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RESUMO

O término do regime autoritario brasileiro vigente em décadas passadas cedeu lugar
ao movimento de redemocratizacdo onde se discutiu a mudanga do sistema de governo a
fim de modernizar o pais e atender a uma nova demanda politico-social na qual o Brasil
vivia.

Apesar do referendo ter chancelado o presidencialismo e a Republica, sem,
contudo, ter obtido maioria expressiva, a manutencdo do sistema deu continuidade a
auséncia de confianca mutua que havia desde aquele tempo entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo.

Em caminho diverso do adotado pelos paises da Ameérica Latina que, ao tempo da
redemocratizacao, foram introduzindo novos arranjos democraticos a fim de acompanhar
as mudancas sociais exigidas, o Brasil permaneceu inerte a esta evolucdo politica e em
nada modificou o seu sistema.

No Brasil, a personalidade do Presidente da Republica continuou a contemplar uma
gama ainda maior de poderes constitucionais especialmente o poder de veto, edicdo de
medidas provisorias, leis delegadas, decretos regulamentares, isto &, poderes ativos 0S
quais contribuiram para um maior desequilibrio da relacdo entre os poderes.

Essa forca atual do Presidente brasileiro torna suscetivel embates e desgastes junto
ao Legislativo justamente pelo desequilibrio causado o que, por outro lado, compromete a
governabilidade de forma decisiva e continua.

Né&o é diferente que em decorréncia desse relacionamento a relacdo de confianca
constantemente se abala a ponto de justificar a perda de aliangas necessarias a manutencao
da estabilidade governamental em um universo politico partidario absolutamente
fracionério.

Essa variavel e ilimitada pulverizacdo de partidos sob a égide de compatibilidade
do inc. V, do art. 1°, da CF trouxe a morfologia politica do presidencialismo brasileiro os

elementos de instabilidade e fragilidade para o sistema de modo que os eleitores ja ndo



conseguem mais associar 0s personagens politicos e 0s programas anunciados a época da
campanha eleitoral.

E certo, por outro lado, que apesar de os partidos politicos gozarem de identidades
nacionais, estdo enraizados regionalmente a ponto de sua base organizacional e eleitoral
estarem igualmente mal distribuidas.

Além de serem frageis ideologicamente, com parcela consideravel de deficiéncia
organizacional, detém liderangas que se resumem aos cargos eletivos ocupados sem que,
por outro lado, haja participacdo de membros e filiados nesse processo de formacédo e
organizacdo politica.

Isso representa partidos de baixa coeréncia, sem disciplina partidaria, fragmentarios
e de constante volatilidade sobre programas de Governo e interesses da sociedade.

Vé-se, isso, a proposito, com muita frequéncia, na formagéo de aliangas esporadicas
ou até mesmo pontuais para a aprovacdo de determinada agenda presidencial em troca de
abertura e inclusdo no sistema de Governo por meio da cessdo de cargos e demais
interesses.

Essa relacdo entre Executivo e Legislativo revela um padrdo naturalmente
conflitivo pois combina uma série de elementos que se traduzem em ingovernabilidade e
instabilidade politica a longo prazo, representada como uma extrema dificuldade de se
aprovar mudancas e reformas profundas para o pais, sem que 0 seu custo, por outro lado,
seja excessivamente oneroso.

N&o é sem propdésitos que até hoje ndo se conseguiu aprovar uma profunda e
significativa reforma eleitoral, politica, tributéria, judicial e outras que se fazem
necessarias para trilnar o Brasil no caminho mais seguro ao desenvolvimento humano e
econdmico-social.

Este é 0 nosso foco em que trazemos uma nova geometria de governo com a ideia
de um semipresidencialismo de pendor presidencial em que a diarquia executiva se mostra
eficaz para controlar esse desequilibrio e garantir, por outro lado, a relagdo harmoniosa e
de confianca entre os poderes da Republica; tudo isso para fomentar a estabilidade das
relacbes, o controle reciproco e funcionamento legal das instituices da forma mais

republicana e democrética.

Palavras-chave: Sistema presidencialista. Instabilidade e ingovernabilidade. Reforma

politica. Semipresidencialismo brasileiro.
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ABSTRACT

The end of the authoritarian Brazilian regime in force in past decades gave way to
the re-democratization movement where the change in the system of government was
discussed in order to modernize the country and meet a new political-social demand in
which Brazil lived.

Although the referendum chancelled presidentialism and the Republic, without,
however, obtaining a significant majority, the maintenance of the system continued the
lack of mutual trust that had existed since that time between the Executive Branch and the
Legislative Branch.

On a different path from that adopted by Latin American countries that, at the time
of re-democratization, introduced new democratic arrangements to accompany the social
changes required, Brazil remained inert to this political evolution and did nothing to
change its system.

In Brazil, the personality of the President of the Republic continued to embrace an
even greater range of constitutional powers, especially the power of veto, editing of
provisional measures, delegated laws, and regulatory decrees, that is, active powers that
contributed to a greater imbalance in the relationship between powers.

This current strength of the Brazilian President makes it susceptible to clashes and
weariness with the Legislative precisely because of the imbalance caused which, on the
other hand, compromises governability in a decisive and continuous manner.

It is no different that, as a result of this relationship, the relationship of trust is
constantly shaken to the point of justifying the loss of alliances necessary to maintain
governmental stability in an absolutely fractional party political universe.

This variable and unlimited pulverization of parties under the aegis of compatibility
of Art. 1, V, of the CF brought to the political morphology of Brazilian presidentialism the
elements of instability and fragility for the system so that voters can no longer associate the

political characters and programs announced at the time of the election campaign.



It is true, on the other hand, that although political parties enjoy national identities,
they are regionally rooted to the point that their organizational and electoral base are
equally badly distributed.

In addition to being ideologically fragile, with a considerable share of
organizational deficiencies, they hold leaderships that boil down to occupied elective
positions without, on the other hand, the participation of members and affiliates in this
process of formation and political organization.

This represents parties of low coherence, without party discipline, fragmentary and
of constant volatility over government programs and the interests of society.

This, by the way, is very often seen in the formation of sporadic or even occasional
alliances for the approval of a certain presidential agenda in exchange for openness and
inclusion in the Government system through the cession of offices and other interests.

This relationship between the Executive and the Legislative reveals a naturally
conflictive pattern because it combines a series of elements that translate into
ungovernability and long-term political instability, represented as an extreme difficulty in
approving profound changes and reforms for the country, without, on the other hand, being
excessively costly.

It is not without purpose that until today a deep and significant electoral, political,
tax, judicial and other reforms have not been approved that are necessary to guide Brazil
on the safest path to human and economic-social development.

This is our focus on bringing a new geometry of government with the idea of a
presidential semi-presidentialism in which the executive diarchy shows itself to be
effective in controlling this imbalance and guaranteeing, on the other hand, a harmonious
and trusting relationship among the powers of the Republic; all this to foster the stability of
relations, reciprocal control and the legal functioning of institutions in the most republican

and democratic way.

Keywords: Presidential system. Instability and ungovernability. Political reform. Brazilian

semi-presidentialism.
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RESUME

La fin du régime autoritaire brésilien en vigueur au cours des derniéres décennies a
fait place au mouvement de redémocratisation ou le changement de systeme de
gouvernement a été discuté afin de moderniser le pays et de répondre a une nouvelle
demande politico-sociale dans laquelle vivait le Brésil.

Bien que le référendum ait chancelé le présidentialisme et la République, sans
toutefois obtenir une majorité significative, le maintien du systéme a donné une continuité
au manque de confiance mutuelle qui existait depuis lors entre le pouvoir exécutif et le
pouvoir législatif.

Sur une voie différente de celle adoptée par les pays d'’Amérique latine qui, au
moment de la redémocratisation, ont introduit de nouveaux arrangements democratiques
afin d'accompagner les changements sociaux nécessaires, le Brésil est resté inerte face a
cette évolution politique et n'a rien fait pour changer son systéme.

Au Breésil, la personnalité du président de la République a continué a inclure un
éventail encore plus large de pouvoirs constitutionnels, notamment le pouvoir de veto, la
rédaction de mesures provisoires, les lois déléguées, les décrets réglementaires, c'est-a-dire
des pouvoirs actifs qui ont contribué a un plus grand déséquilibre dans les relations entre
les pouvoirs.

Cette force actuelle du président brésilien le rend susceptible de heurts et de
lassitude avec le législatif précisement a cause du déséquilibre provoqué qui, d'autre part,
compromet la gouvernabilité de maniére décisive et continue.

Il n'est pas différent que, du fait de cette relation, la relation de confiance soit
constamment ébranlée au point de justifier la perte des alliances nécessaires au maintien de
la stabilité gouvernementale dans un univers politique de partis absolument fractionné.

Cette pulvérisation variable et illimitée des partis sous I'égide de la compatibilité de
l'art. 1, inc. V de la Constitution a apporté a la morphologie politique du présidentialisme

brésilien les éléments d'instabilité et de fragilité du systeme, de sorte que les électeurs ne



peuvent plus associer les caractéres et programmes politiques annonceés au moment de la
campagne électorale.

Il est vrai, d'autre part, que si les partis politiques jouissent d'une identité nationale,
ils sont ancrés régionalement dans la mesure ou leur base organisationnelle et électorale est
également mal répartie.

En plus d'étre idéologiquement fragiles, avec une part considérable de déficiences
organisationnelles, ils occupent des postes de direction qui se résument a des postes électifs
occupeés sans, d'autre part, la participation des membres et des affiliés a ce processus de
formation et d'organisation politiques.

Cela représente des partis peu cohérents, sans discipline de parti, fragmentaires et
d'une volatilité constante sur les programmes gouvernementaux et les intéréts de la société.

Cela se traduit d'ailleurs tres souvent par la formation d'alliances sporadiques, voire
occasionnelles, pour l'approbation d'un certain programme présidentiel en échange de
l'ouverture et de l'inclusion dans le systéme gouvernemental par l'attribution de postes et
d'autres intéréts.

Cette relation entre I'exécutif et le législatif révele un schéma naturellement
conflictuel car il combine une série d'éléments qui se traduisent par une ingouvernabilité et
une instabilité politigue a long terme, représentée comme une difficulté extréme a
approuver des changements et des réformes profondes pour le pays, sans pour autant étre
excessivement colteux.

Ce n'est pas sans raison que, jusqu'a aujourd'hui, il n‘a pas été possible d'approuver
une réforme électorale, politique, fiscale, judiciaire et autre profonde et significative qui est
nécessaire pour engager le Brésil sur la voie la plus sire du développement humain et
économico-social.

Nous efforgons d'apporter une nouvelle géométrie de gouvernement avec I'idée d'un
semi-présidentialisme présidentiel dans lequel la diarchie exécutive se montre efficace
pour contrbler ce déséquilibre et garantir, d'autre part, la relation harmonieuse et confiante
entre les pouvoirs de la République; tout cela pour favoriser la stabilité des relations, le
contrble réciproque et le fonctionnement légal des institutions de la maniére la plus

républicaine et démocratique.

Mots clés: systeme présidentiel. Instabilité et ingouvernabilité. Réforme politique. Le

semi-présidentialisme brésilien.
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INTRODUCAO

Com o fim do regime autoritario pelo qual o Brasil vivenciou nas décadas
anteriores, houve, com a redemocratizacgao brasileira, uma ampla discussao acerca do tipo
de sistema de Governo pelo qual o pais deveria adotar, oportunidade em que diversas
propostas de Governo parlamentaristas foram encampadas por partidos politicos, que,
embora rechagadas, resultou na previsao de nova rediscussao em 1993.

Apesar do referendo ter chancelado o presidencialismo e a Republica, sem,
contudo, ter obtido maioria expressiva, a manutencdo do sistema deu continuidade a
auséncia de confianca mutua que havia desde aquele tempo entre o Poder Executivo e 0
Poder Legislativo.

Diversamente da experiéncia da redemocratizacdo dos paises da América Latina 0s
quais adotaram medidas de evolucdo do sistema presidencialista, o Brasil em nada
modificou o seu sistema de modo que a figura do Presidente da Republica foi contemplada
com uma gama maior de poderes constitucionais especialmente o poder de veto, edicdo de
medidas provisorias, leis delegadas, decretos regulamentares denominados de poderes
ativos os quais inclusive contribuiram para o desequilibrio da relagdo entre os poderes.

Hoje o Presidente brasileiro detém uma forca de unidade legislativa, administrativa
e distributiva que o torna suscetivel de embates e desgastes junto ao Legislativo. N&do é
diferente que em decorréncia desse relacionamento a relagdo de confianca constantemente
se abala a ponto de justificar a perda de aliancas necessarias a manutencédo da estabilidade
governamental em um universo politico partidario absolutamente fracionario como € o
brasileiro.

Essa variavel e ilimitada pulverizacdo de partidos sob a égide de compatibilidade
do inc. V, do art. 1°, da CF trouxe a morfologia politica do presidencialismo brasileiro os
elementos de instabilidade e fragilidade para o sistema de modo que os eleitores ja nao
conseguem mais associar 0s personagens politicos e 0os programas anunciados a época da
campanha eleitoral.

E certo, por outro lado, que apesar de os partidos politicos gozarem de identidades
nacionais, estdo enraizados regionalmente a ponto de sua base organizacional e eleitoral
estarem igualmente mal distribuidas.

Além de serem frageis ideologicamente, com parcela consideravel de deficiéncia

organizacional, detém liderancas que se resumem aos cargos eletivos ocupados sem que,
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por outro lado, haja participacdo de membros e filiados nesse processo de formacédo e
organizacgdo politica.

Isso representa partidos de baixa coeréncia, sem disciplina partidaria, fragmentarios
e de constante volatilidade sobre programas de Governo e interesses da sociedade.

Vé-se, isso, a propdsito, com muita frequéncia, na formacdo de aliancas esporadicas
ou até mesmo pontuais para a aprovagdo de determinada agenda presidencial em troca de
abertura e inclusdo no sistema de Governo por meio da cessdo de cargos e demais
interesses.

Essa relacdo entre Executivo e Legislativo revela um padrdo naturalmente
conflitivo pois combina uma série de elementos que se traduzem em ingovernabilidade e
instabilidade politica a longo prazo, representada como uma extrema dificuldade de se
aprovar mudancgas e reformas profundas para o pais, sem que 0 seu custo, por outro lado,
seja excessivamente oneroso.

N&o é sem propoésitos que até hoje ndo se conseguiu aprovar uma profunda e
significativa reforma eleitoral, politica, tributéaria, judicial e outras que se fazem
necessarias para trilhar o Brasil no caminho mais seguro ao desenvolvimento humano e
econdmico-social.

Ha tempos doutrinadores® ja desenhavam o Brasil como um pais, devido ao seu
sistema politico, de baixa eficacia para a implementacao de politicas publicas necessarias e
indispensaveis a sociedade, além de padecer de um problema significativo de
ingovernabilidade.

Os componentes do sistema politico brasileiro como um sistema eleitoral de
representagdo proporcional de lista aberta? em que o multipartidarismo se mostra quase que

ilimitado®, um sistema partidario cujos tragos séo de partidos fracos, frageis e com baixa

! Para os autores Lamounier (1994), Mainwaring (1991, 1997), Sartori (1994), Mainwaring e Shugart (1997)
e Shugart e Carey (1992), o ponto central da discussdo representava a juncdo de somadas razdes
institucionais que confluiam entre si para fragmentarizar ainda mais o sistema e, com a alta fragmentarizacdo
partidaria e a indisciplinariedade partidaria, produzir um arranjo mais propenso a paralisia do que ao avango.
2 Segundo Lijphart (1994) e Jones (1995), esta é considerada a pior de todas as combinagdes possivel de um
sistema eleitoral.

3 Até o final de 2019, precisamente 10 de dezembro, no Tribunal Superior Eleitoral havia 33 partidos
politicos registrados sob as seguintes siglas: (i) MDB — Movimento Democratico Brasileiro; (ii) PTB —
Partido Trabalhista Brasileiro; (iii) PDT — Partido Democratico Trabalhista; (iv) PT — Partido dos
Trabalhadores; (v) DEM — Democratas; (vi) PCdoB — Partido Comunista do Brasil; (vii) PSB — Partido
Socialista Brasileiro; (viii) PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira; (ix) PTC — Partido Trabalhista
Cristao; (x) PSC — Partido Social Cristao; (xi) PMN — Partido da Mobilizagdo Nacional; (xii) CIDADANIA
— Cidadania; (xiii) PV — Partido Verde; (xiv) AVANTE — Avante; (xv) PP — Progressistas; (xvi) PSTU —
Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado; (xvii) PCB — Partido Comunista Brasileiro; (xviii) PRTB —
Partido Renovador Trabalhista Brasileiro; (xix) DC — Democracia Cristd; (xx) PCO — Partido da Causa
Operaria; (xxi) PODE — Podemos; (xxii) PSL — Partido Social Liberal; (xxiii)) REPUBLICANOS -



17

disciplina politico-partidaria e um sistema presidencialista em que o Executivo unicéfalo
para garantir o apoio parlamentar suficiente para a aprovagédo de seus projetos legislativos
necessita oferecer posicdes no Governo para liderangas nacionais, contribuem para a
propria fragilizacdo do sistema e o seu inadequado funcionamento.

A rigor, como bem pontuaram Loureiro e Abrucio, quando o Presidente
disponibiliza um posto de alto escaldo do Governo a um determinado partido politico, a
lideranca partidaria nacional pode encampar 0 seu apoio, entretanto, isso nao representa,
igualmente, o apoio da lideranca estadual, pois se os parlamentares estiverem vinculados
muito mais a lealdade estadual do que aos dos seus partidos e, portanto, da disciplina
partidaria, ainda que o Presidente obtenha a maioria dos lideres nacionais isso ndo significa
que ndo tera que negociar igualmente com as liderangas politicas estaduais e municipais.

Ha espacos para isso principalmente quando os partidos sdo seguramente
regionalizados pois os torna extremamente vulneraveis as demandas locais e estaduais fato
este que contribui decisivamente para ndo aderirem a politica nacional dos partidos.

Alem disso, o Presidente devera ter a habilidade se, ndo obtiver a maioria
parlamentar, fato este dificilimo de ocorrer no cenario brasileiro, de constantemente
conseguir o apoio parlamentar para cada assunto em discussdo e, diante disso, outorgar em
contrapartida muitos incentivos institucionais e cargos de Governo para a manutencao de
tal alianca.

O resultado da sistematica atual é a fragmentarizacdo da politica nacional. O
Executivo acaba por ter de negociar com uma infinidade de partidos de forma vertical para
alcancar a maioria desejada e necessaria a aprovacdo da agenda presidencial.

Isso na pratica, ndo que seja impossivel a manutencdo da coeréncia no Governo,
mas importa dificuldade consistente na estabilizacdo dessas aliancas e garantia da sua
continuidade ja que outros atores entram em acdo como prefeitos e governadores 0s quais
podem dificultar ou favorecer a agenda presidencial tornando-os decisivos para a
persuasdo dos parlamentares arreigados aos interesses locais e estaduais.

Ainda que afirme e isso se confirma com extensdo do rol dos poderes presidenciais
descritos na Constituicdo Brasileira, o Presidente pode se ver enrijecido e paralisado por

forcas paralelas que nao fazem parte do Parlamento como Governadores e Prefeitos.

Republicanos; (xxiv) PSOL — Partido Socialismo e Liberdade; (xxv) PL — Partido Liberal; (xxvi) PSD —
Partido Social Democratico; (xxvii) PATRIOTA — Patriota; (xxviii) PROS — Partido Republicano da Ordem
Social; (xxix) SOLIDARIEDADE - Solidariedade; (xxx) NOVO — Partido Novo; (xxxi) REDE — Rede
Sustentabilidade; (xxxii) PMB — Partido da Mulher Brasileira; e (xxiii) UP — Unidade Popular. Disponivel
em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse>. Acesso em: 06 ago. 2020.


http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse
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Sob a otica do presidencialismo em si, a competéncia para estruturacdo do gabinete
presidencial é Unica e exclusivamente do préprio Presidente o qual escolhe os seus
Ministros de estado de acordo com a preferéncia pessoal e aptiddo para o desempenho das
pastas ministeriais.

No Brasil, essas escolhas, em que pese institucionalmente competir ao Presidente,
acaba por ser negociada com o Parlamento como uma forma de obter o apoio necessario ao
projeto do Governo. Em contrapartida, lideres nacionais dos partidos politicos, sob o
argumento de outorgar o apoio parlamentar aos projetos do Governo, recebem como forma
de contraprestacdo o poder de indicacdo de pessoas para compor o mais alto escaldo do
Governo e assim assegurar importantes recursos.

Essa relacdo desde o inicio j& demonstra que o presidencialismo brasileiro nédo
sobrevive sem uma ampla coalizacdo, ainda que informal e pontual, pois constantemente
esta vigente sob a égide de uma minoria parlamentar.

Revela-se, na maioria dos casos, Governos de minoria parlamentar em que a
estabilidade e governabilidade esta demais prejudicada.

A rotura da relacdo se mostra frequente e constante na medida em que a
fragmentacdo partidaria e a fragmentacdo e diversidade regional se torna cada vez mais
significativa e presente.

Dessa forma, essa relacdo tende a ser conflituosa e instavel.

Alias o federalismo brasileiro esta muito bem definido pela Constituicdo de forma
bastante robusta e exigir dentro desse federalismo um sistema partidario, eleitoral e
presidencialista na forma como esta desenhado é, inevitavelmente, exigir o fracasso da
estabilidade governamental.

Veja-se que nessa conjectura macro o Presidente precisa formar uma coalizdo
bastante heterogénea por muito tempo e trabalhar constantemente com diversos fatores
nacionais, regionais e locais para conseguir manter essa alianca.

Trata-se de uma missdo quase que impossivel a longo prazo sem que, em
contrapartida, haja um mecanismo ou arranjo institucionalizado capaz de arregimentar e
uni-los em um dnico fim.

Em termos de custo beneficio para o pais, conforme documentados nos altimos 20
anos, a utilizagdo de mecanismos informais com o qual o Presidente passou a se utilizar a
pretexto de manter o pais governdvel ndo compensou a manutencdo dessas dificuldades

estruturais.
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E preciso virar a chave do funcionamento das instituicdes nacionais para que haja
uma reforma eleitoral, partidaria e sistémica a fim de viabilizar a figura do Primeiro
Ministro, dentro de um sistema semipresidencialista com pendor presidencial, em que o
Presidente, eleito pelo sufragio universal e representante de todos, possa agir como um
mediador dos conflitos.

Toda a tensdo se volta a figura do Primeiro Ministro, pessoa cujo nome foi
submetido ao Parlamento e goza da confianga deste.

Essa situagdo aproxima-se muito mais de uma dindmica de Governo de cooperagéo
em contraposicdo a dinamica conflitiva da relacdo do Executivo e Legislativo no sistema
presidencialista brasileiro.

A reforma eleitoral e partidaria precedente se torna obrigatdria nessa linha, pois
assim, abre-se oportunidade para que o sistema semipresidencialista obtenha éxito no
Brasil.

Essa, a proposito, € a linha em que se pretende defender neste trabalho de pesquisa
demonstrando a necessidade e o porqué da mudanca precedente do sistema eleitoral e
partidario para entdo adentrar no sistema semipresidencialista foco principal da tese.

Nessa linha conjectural, € compreensivel a atitude do Presidente, que, como lider
com base popular, investido de poderes fortes e robustos, inclusive, proativos, contudo sem
maioria parlamentar estavel, utiliza instrumentos legislativos como a medida provisoria
justamente para excluir o Parlamento do cenario de discussdo diante da reticente
dificuldade daquele acerca de determinados temas.

Esse tipo de comportamento do Presidente, em que pese constitucionalizado,
potencializa a disputa ja preexistente da relacdo entre os poderes e faz com que ambos 0s
atores deem inicio a uma onde crescente de conflitos que, progressivamente tende a tornar
questdes antes principias agora secundarias pois estardo muito mais voltados a responder
uma acao adversaria que imediatamente antecedeu uma reacdo do outro poder.

N&o é sem propositos que esse tipo de postura politica vem desdobrando néo
necessariamente na paralisia, mas na ingovernabilidade a qual se traduz em um cenéario de
constante instabilidade institucional entre os poderes espiralizando o conflito e
deteriorando o sistema representativo.

Pensar em mudanca do sistema de Governo é uma necessidade para blindar a figura
eleita pelo sufragio popular de desgastes desnecessarios decorrentes tipicamente da relagcdo

com o Poder Legislativo. E por isso que o desmembramento das funcdes de Estado mostra-
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se necessérias para lidar com os interesses multipartidarios sem que, por outro lado,
represente fissura ao Poder Executivo.

A rigor com a divisdo das funcdes, 0 Governo passa a deter dupla responsabilidade
seja com o préprio Presidente da Republica seja com a Camara dos Deputados.

Essa responsabilidade dual assegura ao Governo o protagonismo no
desenvolvimento dos trabalhos legislativos em total respeito ao Poder Legislativo ja que,
dependente do seu apoio parlamentar, é de se utilizar o instrumento legislativo préprio, ou
seja, a lei, ao invés da medida proviséria, evitando, assim, o embate e a desarmonia das
relacGes institucionais.

A ideia é que a estrutura dual das funcGes do Executivo assegure o aperfeicoamento
politico do pais evitando que eventuais crises de Governo se transformem em crises
institucionais capazes de causarem a ingovernabilidade e, ao final, a paralisia decisoria

para as reformas necessarias que o Estado tanto necessita.



21

1. O PRESIDENCIALISMO

1.1 Génese da problematica

A nocdo essencial do ato de orientacdo politica e seus aspectos funcionais permitem
determinar o critério de identificacdo dos 6rgdos politicos; fornecem os parametros para
individualizar os sujeitos e as relacdes relevantes para a definicdo das formas de Governo.
Esta, por sinal, consiste na classificacdo de diversas modalidades tipicas com as quais se
determina a forma com que o Governo ira desenvolver sua atividade politica, com tracos
definidos preestabelecidos.

Substancialmente, o problema, neste caso, ndo diz respeito a separacdo de poderes,
mas sim a identificacdo subjetiva e objetiva do discurso politico em relacdo a definicdo da
forma de Governo. Orgdos separados que colaboram para a determinacdo de uma Unica
direcdo politica; 6rgdos separados que se equilibram e se controlam como portadores de
diferentes discursos politicos.

No primeiro caso, o0 presidencialismo é um 0rgdo representativo dotado de
investidura e legitimacdo popular, enquanto o segundo, parlamentarista, a soberania
popular que investe seu poder em um 6rgédo de chefia de estado o qual tem liberdade para
escolher o chefe de Governo e determinar a sua propria direcao politica.

A diferenciacdo entre as formas de Governo presidencialista e parlamentarista
resulta no esquema organizacional de alocacdo de competéncia dos oOrgdos titulares das
funcdes politicas.

O problema ndo surge apenas do ponto de vista subjetivo. Tanto no sistema
presidencial como parlamentar ha uma pluralidade de érgdos que contribuem para a
determinacdo e implementacdo do discurso politico. Ambos contribuem para a existéncia
de um duplo Governo politico diretamente relacionada a estrutura organizacional.

A divisdo da soberania popular do ponto de vista representativo-funcional, em dois
orgaos, legitima, no sistema parlamentarista, a formacdo de duas diretrizes politicas de
Governo haja vista a divisdo de tarefas entre chefe de estado e chefe de Governo.

Ja no sistema presidencialista, a organizacdo do poder determina a formacdo de
uma diretriz politica de Governo que pode tanto coincidir como contrapor ao corpo

legislativo. Se um dos dois poderes — executivo ou legislativo — chegar a uma posicéo de
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maior forga, sua preponderéncia pode degenerar em poder excessivo, conduzindo ao
esvaziamento do outro e vice-versa.

E, por isso, que entre as relagdes do executivo e legislativo, derivadas do sistema
presidencialismo, deve prevalecer o elemento de colaboragdo, de coordenagdo, de
harmonia entre os poderes de modo a propiciar a existéncia do sistema de freios e
contrapesos sem vicios ou prevaléncia de um sobre o outro.

A unidade do discurso politico ndo representa a prevaléncia de um poder sobre o
outro e, portanto, de um 6rgao sobre o outro.

A unidade também visa coordenar, harmoniosamente, uma série complexa de
atividades adicionais, a fim de eliminar conflitos entre elas para suprimir atritos e
obstaculos que possam ocorrer para a consecu¢do de finalidades politicamente desejadas
pelos legitimados. Mas afinal como alcangar essa unidade com o presidencialismo
exageradamente forte capaz de esvaziar os poderes do legislativo?

A colaboracdo e a harmonia dos poderes pressupdem a realizacdo dessa unidade
politica capaz de construir uma relacado simbiotica que permita ao sistema presidencialista,
de investidura popular e dotado de confianca legislativa, construir um sistema com
responsabilidade, de maioria parlamentar, que possua governabilidade.

Esse vinculo de confianca, fonte da inter-relacdo sujeito-funcdo, fundado na
unidade da investidura popular, da unidade do 6rgéo investido de legitimagdo popular, ndo
pode substituir a vontade da maioria por sua vontade, mas pode assegurar, como 6rgdo de
garantia, a regularidade constitucional das atividades politicas e do funcionamento dos
Orgaos que sao titulares.

Em situacdes que vislumbrem ruptura da unidade politica, por fatores endégenos —
auséncia de correspondéncia entre a governabilidade e a maioria parlamentar — surge a
necessidade de se formar uma nova maioria que impeca, no futuro, a inviabilidade do
funcionamento do aparato politico do Estado. E é nesse sentido que o parlamentarismo
ganha corpo* na medida em que permite ao chefe de estado escolher um novo chefe de
Governo capaz de reequilibrar sistema. O exercicio desse poder de escolha, ao final,
elimina o impasse institucional decorrido da perda da maioria congressista.

Isso j& ndo ocorre no sistema presidencialista em que a crise instalada atinge

imediatamente o chefe de Governo e chefe de estado ja que ambos se concentram na

4 GALIZIA, Mario. Studi sui rapporti fra parlamento e governo. Milano: A. Giuffre, 1972, p. 33.
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mesma pessoa. Essa crise causa a ruptura da confiabilidade popular no estadista e
compromete a aprovacdo de reformas necessarias a modernidade do Estado nacional.
Igualmente a forma como se encontra definido o sistema presidencialismo
brasileiro dificulta a alianca pura, ou seja, aquela em que ha o descompromisso de outorga
de cargos ou até mesmo de pastas ministeriais do escaldo superior a fim de angariar apoio

politico indispensavel ao funcionamento do sistema.

1.2 Desenvolvimento histérico do presidencialismo americano

O sistema presidencialista teve inicio com a Constituicdo americana em 1787 em
que o Presidente é o chefe Unico do Poder Executivo, razdo pela qual, diante de sua
personalidade e o estilo individual, é possivel determinar os resultados ou as regras e
procedimentos pelos quais o estado seguira.

Centraliza-se na pessoa do Presidente® poderes politicos para escolher os seus
Ministros de estado, 6rgao superior da administracdo, e demais integrantes do Governo 0s
quais possuirdo prerrogativas para eleger as prioridades das pastas governamentais
tracando politicas publicas de acordo com a orientacéo do chefe do executivo.

Nesse processo histérico em que, inicialmente denota-se a existéncia de um
processo politico autoritario e centralizador que permeia a figura do Presidente, surgiu,
mais modernamente, um esboco de ampliacdo dos poderes legislativos e judiciais com foco
em garantir uma maior estabilidade democratica.

Desde a época de Platdo®, Aristoteles’ e Rousseau® ja se destacava a necessidade de
0 governante estar submetido a lei. Lei esta que serviria como forma de contencdo a

atuacdo do governante. Alids, a Carta Magna de 1215 trouxe a contemplacdo da ideia da

5 COOLEY, Thomas Mclintyre. The general principles of constitutional law in the United States of America.
3. ed. Boston: Little, Brown and Company, 1898, p. 52; ROBINSON, Donald L. To the best of my ability: the
presidency and the constitution. New York: W.W. Norton & Company, 1987, p. 18-19.

6 Segundo disse Platio, “onde a lei est4 submetida aos governantes e privada de autoridade, vejo pronta a
ruina da cidade; onde, ao contrario, a lei é senhora dos governantes e 0s governantes seus escravos, vejo a
salvacdo da cidade a acumulagdo nela de todos os bens que 0s deuses costumam dar as cidades”. Ver
BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e a licdo dos classicos. Organizado por
Michelangelo Bovero. Traducdo de Daniela B. Versiani. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000, p. 96.

7 Apos questionar, complementou: “E mais til ser governado pelo melhor dos homens ou pelas leis
melhores?”. Em continuacdo, Aristoteles se manifestou pela conveniéncia de o governante se submeter a
legislagdo em vigor, pois “a lei ndo tem paixdes, que ao contrario se encontram necessariamente em cada
alma humana” BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e a licdo dos classicos, cit., p.
96.

8 Rousseau indicava que “aquele que manda nos homens ndo deve dominar sobre as leis”. ROUSSEAU, Jean
Jacques. O contrato social: principios de direito politico. Traducdo de Antonio de P. Machado. Rio de
Janeiro: Ediouro, 1994, p. 133.
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legalidade no sentido de que o Império deve ser da lei e ndo dos homens. Por esta razao
haveria necessidade de submeté-lo aos ideais legais e ndo a vontade ilimitada do seu
governante.

Essa tentativa da cultura anglo-saxdo de submeter o detentor do Poder Executivo
retratada a época pelos BarGes da Inglaterra em extrair do Rei Jodo Sem Terra a
prerrogativa ilimitada de agir segundo estritamente sua consciéncia representou o inicio do
respeito aos direitos basicos e privilégios dos feudos.

A propdsito, destaca Alexandre de Moraes® que a “tentativa de controle efetivo do
Poder Executivo evoluiu, inclusive, para a construcdo do regime parlamentarista, que
serviu de paradigma para a criagdo presidencialista”.

Nessa linha, o autor Alexandre de Moraes aduz:

A origem do presidencialismo norte-americano foi, portanto, resultado da
elaboracdo juridico-politica, dos “paises fundadores” dos Estados Unidos da
América reunidos em Filadélfia, da Constituicdo de 1787, que, em um primeiro
momento, foi fortemente marcada pela influéncia parlamentar britanica, mas
acabou por gerar um sistema que confronta em uma Unica pessoa a maior
concentragéo de poder na histéria moderna e contemporanea®.

Com o fortalecimento da figura central, o Presidente, houve a necessidade de se
manter a unidade nacional na pessoa de George Washington em decorréncia da Guerra de
Independéncia norte americana.

Em razdo desses acontecimentos para evitar uma secessdo das unidades, ja que
estas eram dotadas de autonomia para se autogovernarem, o presidencialismo norte
americano precisou abdicar de certa parcela da autoridade em favor das colbnias para que
houve uma unidade nacional e o reconhecimento internacional como pais soberano.

Essa unido das colbnias independentes, com parcela de autonomia respeitada pelo
poder central, representou uma nova organizacdo inclusive proposta pela Constitui¢do
Americana, personificada na figura central do Presidente da Republica, como chefe Gnico
da nacdo, mantendo-se, a coesdo e 0 estabelecimento de competéncias locais
administrativas e legislativas.

Nesse sentido, o sistema politico norte-americano se funda na separacdo sélida dos
poderes constituidos com instrumentos de balanceamento — check and balance - para
equilibrar e harmonizar a atuacdo dos trés Poderes.

Dessa conceituacdo de Federacdo norte-americana, os entes politicos também

representam um contrapeso para os poderes estatais.

® MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 18.
10 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo, cit., p. 22-23.
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Logo, ha uma incompatibilidade entre mandato legislativo e fungdo de governar,
posto que o Executivo, na legislatura norte-americana, detém pouca iniciativa para 0s
projetos de lei.

O legislativo norte-americano é bicameral o qual, a propdsito, inspirou o adotado
no Brasil.

O Congresso americano é composto pelo Senado e Camara de Representantes,
enquanto o Executivo é unipessoal, com a figura do Presidente da Republica, e o Judiciario

tem como 6rgdo de clpula a Suprema Corte.

1.2.1 Legislativo

O Congresso Americano constituia um corpo unicameral antes da promulgacao da
Constituicdo Americana em 1787, sendo que cada estado possuia direito a um voto. A
redacdo era fruto dos artigos da Confederacdo, reconhecido como o primeiro documento
oficial de politica de Governo dos Estados Unidos da America.

Pelo contexto dos artigos da Confederacdo, houve resisténcia diante de sua
ineficiéncia, motivo pelo qual originou uma medida no Congresso realizada sob a Otica de
uma convencao constitucional que resultou na Constituicdo Americana de 1787.

Com exclusdo do estado de Rhode Island, os demais estados-membros
concordaram em enviar um emissario a convencao, oportunidade em que, durante o0s
debates, questionou-se a reestruturacdo do Congresso com a criacdo de um sistema
bicameral.

A proposito, James Madison defendia um Congresso bicameral, no qual o0s
membros da Camara baixa seriam eleitos pelos cidaddos do pais, ao passo que os da
Camara Alta seriam escolhidos pelos componentes da Camara Inferiort?,

Os parlamentares dos estados com mais habitantes se manifestaram a favor dessa
proposta, pois entendiam que se mostrava justa a medida que atendia o namero
populacional e de representatividade.

Em contrapartida, havia por proposta dos estados menos populosos, o plano de
Nova Jersey em que buscava manter a unicameralidade do Congresso pois assim
importaria representatividade igualitaria a todos os estados independentemente do tamanho

de sua populacéo.

1 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788. Edicdo
integral. Traducdo de Maria Luiza X. de A. Borges. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 334-336.
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Com ampla discussdo na convencdo, os parlamentares chegaram a conclusdo no
sentido de que o numero de representantes por estado na Camara baixa deveria
corresponder a populagdo de cada um, enquanto na Cémara alta o numero de
representantes adotaria 0 mesmo critério de igualdade; a este acordo se denominou o
grande compromisso.

Com a ratificacdo do grande compromisso, a primeira sesséo legislativa na Camara
dos Representantes ocorreu em 1° de abril de 1789 com as justificativas de que este 6rgdo
do legislativo serviria para assegurar a opinido da populacdo de cada estado federado,
enquanto o Senado representaria os interesses dos Estados propriamente ditos, ou seja,
como sujeitos de direito.

A primeira grande crise surgida no legislativo americano decorreu da discussao
acerca da escraviddo, pois com o aumento significativo da populacéo dos estados do Norte
em relacdo a do Sul e, como consequéncia, a maior parte dos membros da Camara Baixa
defendia os interesses do norte dos Estados Unidos, 0 mesmo, entretanto, ndo ocorria na
Camara Alta, uma vez que a regra era a representacao igualitaria por estado, esse assunto
se tornou a primeira causa de embate entre eles.

Com a incluséo de novos estados nas décadas do século XIX e o aumento territorial
do pais, os estados do Sul postularam que a cada abolicionismo da escraviddo em um
estado, dever-se-ia criar um novo estado pro-escraviddo, assim haveria tratamento
igualitario entre eles.

Esta situacdo chegou ao limite a ponto de instalar uma grave e irreversivel crise
politica a ponto de deflagrar a Guerra Civil americana qual representou a derrota dos
confederados e a definitiva abolicdo da escravidao.

No periodo que se seguiu, com o dualismo partidario entre republicanos e
democratas, 0s republicanos obtiveram sucessivas vitdrias eleitorais preenchendo a Camara
dos Representantes e a Presidéncia da Republica.

Com o fim da guerra civil e a reconstrucdo do pais sob o ideal da unido, em 1877,
iniciou-se um novo ciclo de desenvolvimento econdmico em que a lideranca da Camara se
perpetuou ao longo do tempo, momento em que foram criadas as figuras de lider
majoritario e lider minoritario nas casas legislativas.

Nesse sentido, o lider minoritario conduzia o partido politico com o segundo maior
namero de membros na Camara dos Representantes, enquanto o lider majoritario com mais
membros da casa legislativa mantinha a subordinagdo ao Presidente da Camara dos

Representantes.



27

Devido a influéncia significativa na vida politica, inclusive com o poder de o
Presidente da Camara de liderar a Comissédo de Regras da Camara dos Representantes e
indicar 0s membros para compor outras comissdes, com a revolucdo de 1910, foram
extintas tais prerrogativas, exatamente por conta da insatisfacdo de democratas e
republicanos contrérios as estratégias politicas.

No decorrer da presidéncia de Franklin D. Roosevelt de 1933 a 1945, o Partido
Democrata deteve maioria na Camara, obtendo diversas vitorias na composi¢do superior a
dois tergos das cadeiras da Casa.

Na década que se seguiu, republicanos e democratas se revezaram no poder na
Camara, sendo que os democratas ap0s vencerem as elei¢cfes de 1954 permaneceram no
poder por um bom tempo.

Nos anos iniciais de 1970, a Camara dos Representantes passou por reformas
profundas justamente para aumentar o poder dos membros das comissfes a ponto de
permitir aos lideres de partidos politicos na Casa escolherem alguns membros dessas
comissoes.

Essa as acOes objetivavam diminuir o poder e a habilidade de reduzidos nimeros de
membros, muitos deles, idosos, portanto mais conservadores, € com isso impedir a
obstrucédo da aprovacéo de leis capazes de aprimorar as reformas propostas.

Atualmente o Congresso Americano submete a deliberagdo dos parlamentares dois
tipos de projetos: (i) as resolugdes; e (ii) os projetos de lei denominados bills.

As resolucBes provém de uma das Casas Legislativas ou até mesmo de ambas
conjuntamente e precisam de aprovacao das duas instituicdes juntas.

Em relacdo aos projetos de lei, denominados bills, os quais, a proposito, constituem
a grande maioria das proposicdes apresentadas e analisadas pelas duas Casas, dizem
respeito a apresentacdo de programas e medidas que implicardo direta ou indiretamente
tanto o Governo como a sociedade norte-americana.

De acordo com a Constituicio Americana, em seu art. I, secdo 8, o Congresso
Nacional, possui as seguintes competéncias: (i) lancar e arrecadar taxas, direitos, impostos
e tributos, pagar dividas e prover a defesa comum e o bem-estar geral dos Estados Unidos;
mas todos os direitos, impostos e tributos serdo uniformes em todos os Estados Unidos; (ii)
levantar empréstimos sobre o crédito dos Estados Unidos; (iii) regular o comércio com as
nacOes estrangeiras, entre os diversos estados e com as tribos indigenas; (iv) estabelecer
uma norma uniforme de naturalizagdo e leis uniformes de faléncia para todo o pais; (V)

cunhar moeda e regular o seu valor, bem como o das moedas estrangeiras, e estabelecer o
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padréo de pesos e medidas; (vi) tomar providéncias para a puni¢do dos falsificadores de
titulos publicos e da moeda corrente dos Estados Unidos; (vii) estabelecer agéncias e
estradas para o servico postal; (viii) promover o progresso da ciéncia e das artes Uteis,
garantindo, por tempo limitado, aos autores e inventores o direito (ix) criar tribunais
inferiores ao Supremo Tribunal; (x) definir e punir atos de pirataria e delitos cometidos em
alto mar, e as infracOes ao direito das gentes; (xi) declarar guerra, expedir cartas de corso e
estabelecer regras para apresamentos em terra e no mar; (xii) organizar e manter exércitos,
vedada, porém, a concessdao de crédito para este fim por periodo de mais de dois anos;
(xiii) organizar e manter uma marinha de guerra; (xiv) regulamentar a administracdo e
disciplina das forcas de terra e mar; (xv) regular a mobilizacdo da guarda nacional (milicia)
para garantir o cumprimento das leis da Unido, reprimir insurrei¢fes e repelir invasoes;
(xvi) promover a organizagdo, armamento e treinamento da guarda nacional, bem como a
administracdo de parte dessa guarda que for empregada no servi¢co dos Estados Unidos,
reservando-se aos Estados a nomeacdo dos oficiais e a obrigacdo de instruir a milicia de
acordo com a disciplina estabelecida pelo Congresso; (xvii) exercer o poder legiferante
exclusivo no distrito ndo excedente a dez milhas quadradas que, cedido por determinados
estados e aceito pelo Congresso, se torne a sede do Governo dos Estados Unidos, e exercer
0 mesmo poder em todas as areas adquiridas com o consentimento da Assembleia do
estado em que estiverem situadas, para a construcéo de fortificacdes, armazéns, estaleiros e
outros edificios necessarios; e (xviii) elaborar todas as leis necessarias e apropriadas ao
exercicio dos poderes acima especificados e dos demais que a presente Constitui¢do
confere ao Governo dos Estados Unidos ou aos seus departamentos e funcionarios*?,

Somada a essas atribuicGes, compete tanto a Camara dos Representantes como ao
Senado eleger os proprios representantes, organizar o regimento interno, estabelecer
sangOes politicas e administrativas aos membros que se comportarem em desacordo com a
funcdo que exercem, inclusive mediante expulsdo, por meio de votacdo na qual sdo
necessarios pelo menos dois tercos de votos.

Compreende também o campo de atribuicdes do Congresso a matéria relativa a
salarios, predicamentos e imunidades dos parlamentares. No mesmo sentido, o artigo 1V,

na secdo 1, regula que cabe ao Congresso legislar de forma geral sobre a forma como atos

12 ESTADOS UNIDOS. Constituicio dos Estados Unidos da América. (1787). Disponivel em:
<http://mww.uel.br/pessoal/jneto/gradua/historia/recdida/ConstituicaoEUARecDidaPESSOALINETO.pdf>.
Acesso em: 1° jul. 2020.


http://www.uel.br/pessoal/jneto/gradua/historia/recdida/ConstituicaoEUARecDidaPESSOALJNETO.pdf
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publicos, registros e processos judiciarios receberdo a presuncdo de veracidade e em quais
efeitos serdo produzidos.

Com relagdo ao processo de impedimento, a Constituicdo outorga a Camara dos
Representantes a prerrogativa de iniciar este processo em face de qualquer oficial,
inclusive do Presidente da Republica, seja por traicdo, corrup¢do ou outros crimes e
desvios de condutas assim tipificados.

Apbs a aprovacao da instauracdo do processo, 0s processados sdo julgados no
Senado e depois as duas Casas votam a favor ou contra 0 impeachment, sendo necessaria a
aprovacao de 51% dos representantes da Camara e de 67% dos do Senado®®.

Na historia americana, a Camara indiciou 16 oficiais, entre eles dois Presidentes da
Republica.

Conforme a Décima Segunda Emenda a Constituicdo americana, a Camara dos
Representantes pode eleger o Presidente americano dentre os trés candidatos com maior
namero de votos eleitorais, se ninguém receber a maioria de votos no Colégio Eleitoral dos
Estados Unidos da Ameérica.

Isso, de fato, ocorreu apenas em dois momentos historicos nos Estado Unidos
oportunidade em que a responsabilidade pela escolha do Presidente recaiu sobre a Camara
dos Representantes.

Ao Senado, contudo, pela mesma emenda, cabe eleger o vice-Presidente, entre 0s
dois mais votados, quando ndo houver maioria na eleigdo para este cargo.

Entre as atribuicBes exclusivas do Senado, a Constituicdo assegura que este 6rgéo
legislativo podera aconselhar e concordar que o Presidente americano promova
determinados encontros politicos, que incluem membros do gabinete, lideres de agéncias
governamentais dos Estados Unidos, juizes da Suprema Corte dos Estados Unidos da
América e outros juizes federais e embaixadores, e ratifique tratados.

Ademais, outorga também ao Senado também uma participacdo importante no
processo de ratificacdo de tratados, pois neste caso, o Presidente sé podera ratificar quando
pelo menos dois tercos dos membros do Senado assim se manifestarem.

No que diz respeito aos acordos internacionais, ndo exige a aprovacdo do Senado

para serem ratificados®®.

13 ESTADOS UNIDOS. Casa dos Representantes. Rules of the House of Representatives. 2008. Disponivel
em: <http://clerk.house.gov/legislative/rules111/111th.pdf>. Acesso em: 22 jun. 2020.

14 ESTADOS UNIDOS. Senado Federal. Senate ethics rules. Disponivel em: <http//ethics.senate.gov>.
Acesso em: 22 jun. 2020.
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Por fim, com relagdo as revisfes constitucionais, o Congresso, por iniciativa de dois
tercos dos membros de ambas as Casas, podera propor emendas a Carta Magna ou
convocar convencdo com o fim de sugerir modificacGes ao texto constitucional, as quais,
nas duas situacdes, serdo validadas como parte da Constituicdo desde que ratificadas pela
legislatura de trés quartos dos estados norte-americanos ou por convengdes por estes
realizadas.

A Unica vedacdo é de que tais reformas ndo poderdo implicar modificacbes
substanciais nas clausulas primeira e quarta da secdo 9 do art. I, conforme estipula o art. V
da Constituico.

1.2.1.1 Camara dos Representantes

Defendia Madison, nos artigos federalistas, que o nUmero dos representantes ndo é
menos importante do que elegé-los.

Argumentava o idealizador da Constituicdo Americana que a quantidade de
representantes do povo deve ser em numero suficiente e capaz de comtemplar os
seguimentos da sociedade até porque se, em fossem em nimero reduzido, 0s representantes
seriam depositarios inseguros dos interesses publicos, além de ndo possuirem
conhecimento adequado de todas as circunstancias dos seus humerosos constituintes.

Ademais, seriam extraidos da classe de cidaddos que menos compartilharia os
sentimentos da grande maioria do povo inclinando-se a perpetuar a promogéo de poucos a
custa da exclusdo de muitos, sem contar, € claro, do acréscimo desproporcional em face do
aumento da populacdo e dos obstaculos que impediriam a majoracdo do numero de
representantes.

Desta forma, conclui Madison de que nenhum problema politico € menos suscetivel
de uma solucdo precisa que este nimero de membros mais adequado para se ter um
legislativo mais representativo do povo®®.

Essa representatividade deve ser realizada a proporcdo de sua populacdo se mais ou
menos numerosa. Entretanto tal nlmero minimo se mostra necessario para assegurar 0S
beneficios da liberdade de reunido e debates contra um conluio demasiadamente facil para

obtencéo de finalidades imprevistas e iniquas.

15 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788, cit., p. 367.
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Outrossim, para evitar tumultos e confus@es tipicas de multiddes, razoével se faz
fixar nimero maximo. A rigor Assembleias numerosas, independentemente do grau das
pessoas que a compdem, a paixdo se mostra inevitavel ao arrebatamento da razdo; por isso
paradoxalmente a Socrates, se cada cidaddo de Atenas fosse um dele, ainda assim haveria
tumulto das reunides de Governo.

Com base nesses ensinamentos, € que o nimero dos representantes da Camara dos
Estados Unidos € fixado por lei e ndo pode exceder quatrocentos e trinta e cinco membros,
proporcionalmente representando a populagdo de cinquenta Estados da Federacdo, por
distritos?®.

Em decorréncia da lei 62-5/11, tém Estados que elegem apenas um Deputado na
Camara dos Representantes.

No pleito eleitoral de 06 de novembro de 2018, a distribuicdo das cadeiras na
Camara de Representantes considerou o censo demogréafico de 21 de dezembro de 2010, e,
dos cinquenta Estados, os de menor populagéo tiveram direito a pelo menos um Deputado;
isso ocorreu com sete Estados: South Dakota, North Dakota, Delaware, Alaska, Montana,
Vermont e Wyoming.*’

Os requisitos de investidura dos membros da Camara dos representantes tém que ter
pelo menos vinte e cinco anos de idade, ser cidadao norte-americano ha pelo menos sete
anos e ser habitante do Estado que representa. Ha renovacéo a cada dois anos, coincidindo
com a metade do mandato presidencial.

As etapas do processo legislativo constituem na apresentacdo do projeto de lei por
um membro da Camara o qual € submetido a uma comissao especifica da pasta respectiva.
Uma vez aprovada pela comissédo, o projeto é encaminhado ao plenario necessitando de, no
minimo, 218 votos dos 435.

Aprovado, encaminha-se ao Senado que, novamente, é dirigido a comissdo
respectiva e, se aprovada, é submetido ao plenario, dependendo de 51 votos dos 100
Senadores para a aprovacdo do projeto de lei.

Para a elaboracdo da versdo derradeira do projeto, constitui-se uma comissdo
formada por membros de ambas as casas legislativas denominado comité de conferéncia
responsavel por esta redacdo e submissdo a ambas as casas para, em sistema de votacdo

bicameral e separado, aprovacao final.

16 Lei n. 62-5, de 08 de agosto de 1911. Disponivel em: <http://www.legisworks.org/congress/62/publaw-
5.pdf>. Acesso em: 07 mar. 2019.

17 Disponivel em: <https://upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/5/5¢/HouseDelegations2013-23.svg>.
Acesso em: 08 mar. 2019.


http://www.legisworks.org/congress/62/publaw-5.pdf
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Aprovado o projeto no Congresso, o Presidente tem dez dias para sanciona-lo ou
veté-lo totalmente ja que ndo ha possibilidade de veto parcial no sistema norte-americano.

Para a formacdo das comissBes tematicas, adota-se o critério de antiguidade para a
escolha dos congressistas. Caso 0 deputado mais antigo seja reconduzido ao Congresso,
pode perpetuar-se no comando de uma comisséo, o que, evidentemente, amplia seu poder.

O critério de antiguidade incentiva a especializacdo do congressista na area
tematica e as comissdes adquirem a condicdo intermediar o didlogo com o Poder Executivo
especialmente em relacio as questdes de ordens técnicas®®,

De acordo com a redacdo do artigo 1, secdo 7, da Constituicdo dos Estados
Unidos?®, todo projeto de lei que dispde do aumento da receita financeira deve comecar na
Camara Baixa; 0 Senado, porém, podera apresentar emendas modificativas, substitutivas e
demais como acontece em outros projetos de lei.

Dessa forma, a iniciativa de leis que impliguem aumento da receita, como
instituicho ou majoracdo de tributos, compete com exclusividade a Camara dos
Representantes e ndo ao Senado, em que pese este tema ser bastante debatido na politica

americana®.

1.2.1.2 Senado

O Senado por exigir maior amplitude de informacdo e estabilidade estabeleceu
critérios de investidura dos seus membros diversos da Camara dos representantes.

Para tanto, a qualificacdo necessaria para se tornar Senador dos Estados Unidos,
exige-se, ao menos, 30 anos de idade com 9 anos de cidadania justamente porque nesta
etapa da vida espera-se que ja tenha adquirido maturidade suficiente para as negociacées
das politicas do pais inclusive com nacgdes estrangeiras.

A representatividade concebida na forma do Senado personifica os Estados cuja
confianca harmoniza com a opinido publica e confere aos Governos estaduais um papel de,
ndo sO, garantir a sua autoridade, mas estabelecer um elo de ligacdo entre os sistemas

estadual e federal.

18 CINTRA, Antonio Octavio; BANDEIRA, Regina Maria Groba. O Poder Legislativo na organizagio
politica brasileira. Consultoria Legislativa, Biblioteca Digital da Cémara dos Deputados, maio 2005.
Disponivel em: <http://bd.camara.gov.br>. Acesso em: 04 fev. 2019.

19 ESTADOS UNIDOS. Constituicdo dos Estados Unidos da América (1787), cit.

20 UNITED STATES. House of Representatives. In: WIKIPEDIA: the free encyclopedia. Disponivel em:
<http://en.wikipedia.org/wiki/United_States House_of Representatives>. Acesso em: 04 fev. 2019.
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Nesse rumo, héa igualdade de representacdo dos Estados na medida em que Estados
independentes e autbnomos, unidos por uma nagao, embora sejam desiguais em tamanho e
populacdo, tendo participacdo igual nos conselhos comuns, podem conservar parcela da
soberania, constitucionalmente assegurada, e se proteger, com todos os expedientes
possiveis, de uma consolidacdo indesejada dos Estados numa Republica.

Outrossim, outra vantagem acrescida a esta forma de Senado é que nenhuma lei
aprovada pelo Congresso furtara dos desejos da maioria do povo e dos Estados.

E, sendo assim, o Senado exerce um papel de extrema relevancia para a garantia e
preservacao dos interesses dos Estados e, por via reflexa do prdprio povo.

Neste diapasdo, destaca-se a importante missdo de funcionar como uma segunda
casa legislativa? distinta da Camara dos Representantes, e, dividindo o poder com esta,
para controlar o Governo. Controle este que duplica a seguranca do povo ao exigir a
concordancia de dois 6rgdos distintos principalmente quando houver enfraguecimento ou
corrupcdo de um em desfavor dos ideais republicanos.

Como dispds Madison:

Um bom Governo implica duas coisas: primeiro, fidelidade ao objetivo do
Governo, que é a felicidade do povo; segundo, o conhecimento dos meios para
melhor alcancar esse objetivo. Alguns Governos carecem dessas duas
qualidades; a maioria deles é deficiente na primeira. N&o hesito em dizer que,
nos Governos americanos, muito pouca atencdo foi dada a segunda. A
Constituicdo federal evita este erro e, 0 que merece especial destaque, atende a
segunda finalidade de um modo que torna a primeira mais segura?.

O tempo, em contrapartida, de vigéncia dos mandatos dos Senadores representa
uma alternancia no poder caracteristica propria do instituto da Republica. A substituicao,
pela via eleitoral, dos Senadores, por mais qualificados que sejam, traduz a necessidade de
se manter uma instituicdo estavel. Estabilidade que pode ser afetada com novas elei¢bes
ainda que haja renovacdo de menos de cinquenta por cento dos candidatos.

E inegavel, paradoxalmente, que a mudanca de diretrizes e opinies politicas em
razdo da renovacdo do Senado, traz prejuizos como a desconfianca de outras nacdes e
desvantagens ao carater nacional. Entretanto, este fator pode ser suprimido com a
dedicacdo dos novos Senadores em conhecer as leis e 0s planos de Governo para qual foi
investido.

A insensatez e a propria instabilidade do Senador eleito, sem planos ou mesmo

carente de atividades, logo é percebido pela comunidade interna e internacional.

21 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788, cit., p. 401.
22 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788, cit., p. 402.
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Como disse Madison:

... Seus amigos mais chegados poderdo ter pena dele, mas todos se recusardo a
associar suas fortunas a dele e ndo poucos aproveitardo a oportunidade para fazer
fortuna a sua custa. Uma nacdo é para outra o que um individuo é para outro;
com lamentavel diferenca, talvez, de que as nagdes sendo menos imbuidas que
os individuos de sentimentos benevolentes, estdo também mais livres para tirar
proveito indevido umas das outras. Consequentemente toda nacdo que conduz
seus negacios revelando falta de sabedoria e estabilidade deve contar com as
perdas que Ihe serdo infligidas pela politica mais coerente de seus parceiros mais
sabios. Infelizmente, porém, a melhor licdo que a América pode receber a este
respeito Ihe é dada por sua propria situacdo. Ela constata que ndo é considerada
com nenhum respeito por seus amigos; que é objeto de escarnio para seus
inimigos; e que é uma presa para toda nagdo interessada em apostar em seus
conselhos flutuantes e negécios confusos?.

Dessa forma um Governo instavel traz grandes prejuizos, ndo s6 pela falta de
confianga nos conselhos publicos, mas reduz a iniciativa de bons resultados e ganhos
decorrentes da continuagéo de boas préticas.

Nessa linha, anote-se, contudo, que, para minimizar 0s prejuizos decorrentes da
instabilidade, a Constituicdo norte americana estabeleceu um prazo maior do que aquele
vigente para a Camara dos Representantes, ou seja, 0 prazo de 6 anos.

Outro fator que contribui com a estabilidade ¢ o conjunto de competéncias do
Senado para apreciacdo de matérias de real importancia para o desenvolvimento do sistema
presidencialista como aprovacdo de acordos internacionais antes da ratificacdo
presidencial, aprovacdo de nomeacdo de autoridades para cargos de alto escaldo do
Governo e o julgamento do impedimento.

A escolha dos Senadores, no total de dois por Estados, passou, em 1913 pela
emenda 17, a serem escolhidos diretamente pelo povo americano, contrario a forma
anterior na qual a escolha competia as Assembleias Estaduais.

Essas caracteristicas outorgaram ao Senado um status de 6rgdo legislativo estavel,

conservador e comprometido com os ideais republicanos do povo americano.

1.2.2 Executivo

O Poder Executivo dos Estados Unidos sera investido na pessoa do Presidente cujo

mandato sera de quatro anos, admitida a reeleigdo por um Unico periodo®*, juntamente com

23 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788, cit., p. 403.
2 LEUCHTENBURG, William E. Franklin D. Roosevelt: campaigns and elections. Charlottesville: Miller
Center of Public Affairs; University of Virginia. Disponivel em: <https://millercenter.org/president/
fdroosevelt/campaigns-and-elections>. Acesso em: 05 fev. 2019.



35

0 vice-Presidente para o desempenho das fungbes governamentais de Estado, de
administragdo publica e do comando das forgas armadas.

A Constituicdo dos EUA permitia uma reeleicdo ilimitada até 1946, quando, para
evitar que Franklin Roosevelt, que se elegeu para a presidéncia por quatro vezes seguidas
e, assim, se perpetuasse no poder, ideal contrario a Republica, a reeleicdo foi limitada a
apenas uma vez®,

Hé& vedacdo para se tornar Presidente o cidaddo que ndo for nato o qual, a propdsito,
também ndo podera ser eleito se ndo contar com trinta e cinco anos de idade e quatorze
anos minimos de residéncia nos Estados Unidos?®.

Embora os criticos da Constituicdo Americana tentaram deturbar a ideia do
presidencialismo porque afirmavam que o Presidente, no caso de vacéncia do Senado,
poderia preencher as vagas nomeando novos Senadores, isto ndo prevaleceu.

A segunda clausula da segunda se¢éo do artigo segundo da Constituicdo outorga ao
Presidente o poder escolher livremente e de nomear, ap0s a concordancia expressa do
Senado, por meio de sua aprovacdo, diplomatas, embaixadores, consules, juizes da
Suprema Corte e os demais servidores dos Estados Unidos da América cujas designacdes
ndo estejam previamente estipuladas de outra maneira pela Constituicdo Americana.

Em que pese outorgar tal poder ao Presidente, evidentemente ndo se inclui a
designacdo de Senadores haja vista que a investidura destes decorre estritamente de elei¢éo
conforme a propria Constituicdo define. Ademais, se a intencdo fosse abranger os
Senadores, teria naturalmente vinculado poder temporario de preencher vacancias aos
recessos legislativos estaduais, 0 que ndo se verificou.

Conforme dispde a secdo terceira, do artigo primeiro, se houver vacancia do cargo,
em decorréncia de renuncia, ou de qualquer outra razdo, durante o periodo de recesso da
Assembleia estadual, o Poder Executivo estadual podera fazer nomeag6es temporarias até a

reunido seguinte da Assembleia, que entdo preenchera as vagas.

%5 Emenda XXII (1951) a Constitui¢do dos Estados Unidos dispde na sua se¢do 1 que: “Ninguém podera ser
eleito mais de duas vezes para o cargo de Presidente, e pessoa alguma que tenha sido Presidente, ou
desempenhado o cargo de Presidente por mais de dois anos de um periodo para o qual outra pessoa tenha
sido eleita Presidente, poderd ser eleita para o cargo de Presidente mais de uma vez. Mas esta emenda ndo se
aplicard a qual quer pessoa no desempenho do cargo de Presidente na época em que esta emenda foi proposta
pelo Congresso, e ndo poderd impedir qualquer pessoa, que seja Presidente, ou esteja desempenhando o cargo
de Presidente, durante o periodo dentro do qual esta emenda entrar em vigor, de ser Presidente ou agir como
Presidente durante o resto do periodo. Segdo 2 — Este artigo ndo entrard em vigor enquanto néo for ratificado,
como emenda & Constituicdo, pela Legislatura de trés quartos dos diversos Estados dentro de sete anos da
data de sua apresentagdo aos Estados pelo Congresso”. ESTADOS UNIDOS. Constituicdo dos Estados
Unidos da América (1787), cit.

26 ESTADOS UNIDOS. Constituicdo dos Estados Unidos da América (1787), cit..
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Nesse caso V&, com seguranca, que tal nomeacdo ndo compete a figura presidencial,
por isso mesmo assegura a independéncia do Senado sem que haja interferéncia do
Executivo Federal, possibilitando o exercicio autbnomo das funcgdes legislativas longe da
influéncia do Presidente.

Ainda assim, comentava Hamilton, nos artigos federalistas, que os contrarios a
ideia do sistema presidencialista, afirmavam, categoricamente que o executivo forte
contrariava a indole do Governo republicano.

Tal proposicao foi imediatamente rechagada, segundo Madison, sob o argumento de
que:

A forca do executivo € uma caracteristica central na definicdo de um bom
Governo. E essencial para proteger a comunidade de ataques externos; njao é
menos essencial para a administracdo resoluta das leis; para proteger a
propriedade daqueles conluios irregulares e arbitrarios que por vezes
interrompem o curso regular da justica; para garantia da liberdade contra as
investidas e assaltos da ganéncia, do facciosismo e da anarquia. Todo homem
minimamente versado na histéria romana sabe com que frequéncia essa
republica foi obrigada a se submeter ao poder absoluto de um Unico homem, sob
o temivel titulo de ditador, para se proteger tanto das intrigas de individuos
ambiciosos que aspiravam a tirania, das sedicdes de classes inteiras da
comunidade cuja conduta punha em risco a existéncia de todo Governo, como
das invasdes de inimigos externos que ameagavam conquistar e destruir Roma?’.

Ao contrério do sedimentado por Hamilton, ndo hé& duvidas de que um executivo
fraco resulta em um Governo fraco, em que haverd superposicdo de fungdes pelo
Legislativo e Judiciario ocupando espacos antes outorgados ao proprio executivo.

O poder tem a acomodar suas estruturas de acordo com as funcdes desempenhadas.
O néo desempenho das fungbes importa atrofiamento do Poder Executivo que, por sua vez,
descamba para um mau Governo.

Mas para que aja um executivo forte indispensavel é a combinacdo de atributos que
outorguem a ele a unidade, duracdo razoavel, condicGes de apoio e poderes ampliados
capazes de fazer frente a necessidade do proprio Estado.

Corroborando esses atributos, ndo pode faltar seguranca republicana consagrada na
dependéncia para com o povo e a devida obrigacdo de prestar contas de sua acdo a
populacéo.

Quando se refere ao atributo unidade, inegavel é que o executivo deve ser ocupado
por uma Unica pessoa capaz de tomadas de decisdes céleres e sigilosas; fato este que se

fossem conferidas a mais de uma pessoa restaria comprometida. O Unico problema seria a

27 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788, cit., p. 441.
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invalidacdo da tomada de decisdo, pois confiaria tal tarefa ao Judiciaria e Legislativo em
sistema de balanceamento.

Como forma de atenuar o controle do executivo pelos demais poderes, seria a
criacdo de um conselho executivo em que, por ser mais numeroso, poderia examinar as
decisbes do executivo Unico.

Essa ideia de pluralidade do executivo ja existiu no periodo romano em que as
discussdes entre consules e entre tribunais militares substituiam a vontade do executivo em
total prejuizo a Republica.

Essa pluralidade no executivo ndo se mostrou, destarte, proveitosa, pois quando
duas ou mais pessoas estdo engajadas em algum empreendimento, ha sempre o risco da
diferenca de opinido estimular a competicdo, o enfragquecimento da autoridade e o
impedimento ou a frustracdo dos interesses publicos a fim de minar o outro concorrente;
tudo isso sem contar a contribuicdo que haveria para dividir a comunidade nas mais
violentas e irreconciliaveis grupos politicos.

E certo, todavia, que havendo as divisdes das funcdes do executivo, como propds o
sistema parlamentarista, entre chefe de Governo e chefe de Estado, cada qual com seu
campo de atribuicdo préprio e diverso do outro, ndo haveria espacos para competicles e
sabotagens na vida politica.

Focado em um Governo livre, as dificuldades decorrentes da pluralidade de
membros integrantes de um poder se mostra necessario no legislativo diante da pluralidade
partidaria e representatividade da sociedade civil em todos 0s seus seguimentos, entretanto,
para 0 executivo se mostra insensato e desnecessario a luz desses problemas relatados.

Veja-se que esta pluralidade também se mostra pertinente quando se constitui a
Suprema Corte Americana, onde a pluralidade de magistrados com igual dignidade e
autoridade, reforma o ideal democratico e republicano. Diverso €, porém, a constituicdo de
um conselho no executivo formada pela pluralidade de membros para a conducdo do
sistema presidencialista.

Nesse caso, se houver conluio entre os membros brotardo os ingredientes
necessarios para confundir e enfraquecer todo o sistema de administracéo.

A objecdo maior a esse sistema de pluralidade no executivo, instituido por meio de
um conselho, decorre do risco a responsabilidade dos agentes envolvidos, pois, havendo
erros, ha uma tendéncia de oculta-los justamente para abolir essa responsabilidade.

A proposito, havendo esta multiplicidade de agentes no executivo, a identificacdo

individual de conduta tornaria quase impossivel o que comprometeria o julgamento
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popular da confianca do seu representante. Ademais, diante de acusacBes multiplas seria
invidvel detectar os tipos de condutas e individualiza-las para fins de responsabilizacéo
politica.

Torna-se um sistema auto protetivo e comprometedor para a Republica insuficiente
para fazer frente a essa responsabilizacdo individual, pois, ndo por incontaveis vezes,
desloca-se de um agente para o outro com tal destreza sob aparéncias téo plausiveis que a
opinido publica fica na ddvida quanto ao verdadeiro autor.

Diante desses percalgos inerentes ao conselho constituido por multiplos agentes,
Madison?® destacou que se tornava evidente que a pluralidade do executivo tendia a privar
0 povo de duas das maiores garantias que ele podia ter do exercicio consciencioso de
qualquer poder delegado: primeiro dos freios representados pela opinido publica que
perdiam sua eficécia, tanto porque a condenacdo de medidas prejudiciais era dividida entre
muitas pessoas como porque ndo se sabia quem ela realmente caberia; e, segundo, a
oportunidade de descobrir com facilidade e clareza a ma conduta das pessoas em que
confiavam, para remové-las do cargo ou puni-las efetivamente, nos casos que o permitiam.

O surgimento da vontade politica de multiplicar os agentes integrantes do executivo
na formacéo de um conselho decorreu exatamente da desconfianca republicana no sentido
de que o poder esta seguro nas médos de muitas pessoas ao invés das maos de um so.

Entretanto pela concepcdo americana de sistema de Governo seria muito mais
facil vigiar e fiscalizar a acdo de uma U(nica pessoa, despertando suspeitas de
irregularidades mais depressa, do que fazendo parte de um conselho onde as
multiplicidades de agentes diluiriam as fiscaliza¢6es das condutas individuais.

Esta, sem sombra de duvidas, foram as raz6es dos federalistas para a criacdo de
um sistema unitario baseado na figura do Presidente concentrador dos poderes do Poder
Executivo; modelo este que foi seguido praticamente na integra pelas republicas latino-
americanas®, inclusive, o Brasil, com algumas derivacdes da tipologia do presidencialismo
para puro, oligarquico, militar, democréatico, demagogo e outras que oportunamente serdo

analisados em item proprio®C.

28 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788, cit., p. 446-
447.

29 ESPINOSA-SALDANA BARRERA, Eloy. Algumas notas sobre la evolucion del presidencialismo
latinoamericano. Cuardenos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furi6 Ceriol, n. 20 y 21, 1997.

%0 COLOMER VIADEL, Antonio. El presidencialismo iberoamericano y el Estado. IV Congreso
Iberoamericano de Derecho Constitucional, p. 139-142. Ciudad de Meéxico: Universidad Nacional
Autdnoma de México, 1992.
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Por fim, combustivel para o fortalecimento de um sistema presidencialista
lastreado na pessoa Unica do Presidente foi o poder de veto qualificado outorgado a este.

A rigor, o poder de veto qualificado do Presidente consistiu em devolver os
projetos de leis, sobre ambas as casas legislativas, caso haja objecdo quanto ao seu
contetido ou forma, com o objetivo de impedir que se tornem leis.

Naturalmente houve uma tendéncia de o Legislativo absorver os poderes das
demais funcdes do Estado, razdo pela qual o poder do veto pelo Executivo a tais projeto
garantia defesa eficiente contra tal pretens&o.

Este instrumento ndo serviu apenas para que 0 Presidente exercesse uma
sobreposicdo do Legislativo como garantia extra contra leis inoportunas ao interesse
publico, mas, diversamente, para proteger a sociedade de precipitacdes legislativas aptas a
causarem desordem no cenario politico e social.

Em contrapartida, o argumento desfavoravel a esse controle legislativo exercido
pelo Presidente decorreu das especulacdes de que ndo poderia presumir que uma unica
pessoa, a cargo do Executivo, pudesse ter mais virtudes e sabedoria que muitas pessoas do
proprio Parlamento, atribuindo fungbes de magistratura ao chefe do Executivo.

Em que pese tal argumentacdo possuir sustancia, ndo prosperou posto que a
justeza do controle ndo se fundou na pretensdo de que o Executivo possuiria mais
sabedoria ou virtude do que do Legislativo, mas, ao contrario, fundamentou na falibilidade
das casas compostas por pessoas, portanto, faliveis.

Claro que tal poder de veto, ainda que absoluto no sentido de rejeitar in totum o
projeto de lei fica submetido ao duplo controle do proprio Legislativo capaz de, em reunido
conjunta, deliberar acerca da derrubada do veto presidencial desde que haja quérum
qualificado para tanto.

Ha, na verdade, uma equalizacdo de forcas entre o dano causado pela
invalidacdo de algumas leis consideradas boas para a sociedade compensado pela
vantagem de impedir a promulgacdo de outras leis perigosas para esta mesma sociedade.

No tocante a composicao do alto escaldo da administracdo federal, esse poder foi
atribuido ao Presidente desde que houvesse ratificacdo pela casa Legislativa. Essa ideia de
ratificacdo pelo Legislativo trouxe o consenso nos nomes indicados pelo Executivo
proporcionando a harmonia entre os poderes.

Assim o Executivo indicava 0s nomes para compor os quadros da Administracéo
superior e o Legislativo, em votacdo democratica, os ratificava garantindo governabilidade

ao Presidente.
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Diante desse cenario, ndo havia davidas de que essa nomeagdo poderia ser
rejeitada e, caso isso se concretizasse, retornaria 0 poder de nomeacdo ao proprio
Presidente para novo provimento. Dessa forma, os Senadores ndo poderiam se sentir
tentados a rejeitar a indicacdo do Presidente em razéo de sua preferéncia por outra pessoa,
posto que nada lhes asseguraria que esta pessoa que, acaso desejassem, seria apontada
numa segunda nomeacdo ou em qualquer outra posterior.

Essa contribuicdo do Senado contribuiu para uma maior estabilidade na
administracdo, pois a aprovacdo dos membros seria tanto necesséaria para nomear quanto
para exonerar. Isto representaria maior seguranca e estabilidade na conducdo dos negocios
de interesses nacionais.

Defender ideais diversas sob o argumento de que haveria uma complacéncia do
Senado nas indicages do Presidente seria tdo errado quanto acreditar na perversao da
venalidade universal da natureza humana quanto acreditar no raciocinio politico da retidao

universal.

1.2.3 Judiciario

Segundo Montesquieu, 0 Judiciario era visto como o poder mais fraco, pois
representava menor perigo para os direitos politicos da Constituicao.

Essa visdo decorria do fato de que o Judiciario ndo detinha influéncia sobre o Poder
Executivo o qual competia as ordens administrativas e financeiras do Estado, nem detinha
influéncia sobre o Poder Legislativo o qual descrevia as regras em que os direitos e deveres
dos cidaddos seriam regulados. Em outras palavras, naquela época o Judiciario ndo tinha
nenhum controle nem forca sobre a riqueza da sociedade ndo podendo tomar nenhuma
resolucdo ativa; competia-lhe tdo-somente dispor sobre os julgamentos auxiliando o braco
executivo na eficacia dos seus julgados®!.

Nessa Otica, a liberdade do povo estava fundada na ordem do Poder Judiciario
como o6rgdo autbnomo, independente e distinto tanto do legislativo quanto do executivo,
pois liberdade de julgar ndo haveria caso houvesse unido entre tais poderes.

N&o ha razbes de se pensar o contrario; o fato de o Judiciario nulificar os atos
legislativos e executivos contrarios & Constituicdo ndo significava outorgé-lo superioridade

perante aquele.

31 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Baron de. Do espirito das leis. Traducio de Roberto Leal
Ferreira. 9. ed. Sdo Paulo: Martin Claret, 2010, p. 186.
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A propdsito, nenhum ato legislativo contrério & Constituicdo pode ser valido posto
que negar isto seria afirmar, com toda a veeméncia, que o ato delegado teria maior
importancia do que o ato do delegante, ou seja, que o0s representantes do povo — legislativo
— seriam maior e mais importante do que o proprio povo — Constituicdo Federal.

E muito mais coerente deduzir que o Poder Judiciério constitui elo de ligagdo entre
a vontade do povo e o préprio legislativo ja que tem por objetivo manter este poder dentro
dos limites atribuidos pelo préprio povo por meio de sua Constituicao.

Ao judiciario ndo cabe descrever direitos ou criar situacdes novas, mas interpreta-
las de modo a permitir a real aplicacdo da lei com todas as suas reflexibilidades.

Portanto, ndo se presume em hipdtese alguma tal superioridade; superioridade
havera quando a vontade do legislativo, impressas por meio de suas leis, conflitarem com a
vontade do povo, oportunidade em que 0s juizes governados por aquelas devem regular
suas decisdes pelas leis fundamentais que garantam tal supremacia.

Aos Tribunais competia especificar o sentido da lei e ndo substituir o desejo do
corpo legislativo pelo desejo pessoal®.

Nesse caso, 0s Tribunais devem ser considerados como o0s protetores da
Constituicdo contra os excessos do legislativo e do executivo; por esta razéo sustentavam a
necessidade de outorgar aos seus julgadores uma maior gama de independéncia,
independéncia esta resultante da outorga de vitaliciedade aos membros da Suprema Corte
Americana.

Essa independéncia dos juizes era igualmente necessaria para a protecdo dos
direitos e garantias individuais contra a influéncia de conjecturas particulares,
disseminadas entre o povo, e que, embora cedam lugar a uma melhor informacéo e a uma
reflexdo mais ponderada, tendem a gerar perigosas inovacdes no Governo capazes de

provocar graves opressdes da minoria da comunidade.

32 Aqui ndo se pretende excluir em nada o poder limitado decorrente da decisédo judicial em criar uma norma
especifica para determinado caso em concreto em estrito respeito aos atos normativos previamente editados
do qual, inclusive, o julgador se pautou. A rigor, nos sistemas de civil law a jurisprudéncia age dentro de
quadros definidos para o direito de acordo com a atividade do lesgilador que, a proposito, compete definir
tais limites. Portanto, no nosso sistema, a jurisprudéncia ndo ocupa o posto de principal fonte do direito,
diversamente como consagrada no common law, pois decorre de mera interpretacdo legislativa sem criacéo
de direitos ndo previstos. Nessa linha, Ramos entende que o “ativismo se reporta a uma disfun¢do no
exercicio da funcdo jurisdicional, em detrimento, notadamente, da fungo legislativa, a mencionada diferenca
de grau permite compreender por que nos ordenamentos filiados a0 common law é muito mais dificil do que
nos sistemas de familia romano-germanica a caracterizagdo do que seria uma atuacdo ativista da
magistratura, a ser repelida em termos dogmaéticos, em contraposicdo a uma atuacdo mais ousada, porém
ainda dentro dos limites do juridicamente permitido”. RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: pardmetros
dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 106-109.
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Nessa linha, Martin®® acreditava que os defensores da Constituicdo jamais se
uniriam aos seus inimigos para questionar o principio fundamental do Governo
republicano pelo qual o povo tem o direito de alterar ou abolir a Constitui¢do estabelecida
sempre que a considerem incompativel com a propria felicidade; ndo se pode inferir que os
representantes do povo sempre que se apossasse da maioria de seus eleitores numa
inclinacdo momentanea incompativel com dispositivos da Constituicdo vigente estariam
por isso autorizados a violar esses dispositivos; ou que os tribunais estriam mais obrigados
a ser coniventes com infragdes desse tipo do que com as que resultam inteiramente de
conluios do corpo representativo.

Ora, ndo era apenas no que diz respeito a violagdo dos dispositivos constitucionais
que a independéncia dos juizes da Suprema Corte, fruto da vitaliciedade, seria uma
salvaguarda universal, mas, diversamente, a firmeza da judicatura € de igual e notavel
importancia quando € necessaria para atenuar a severidade e limitar acdes lesivas a propria
lei.

Representa, assim, mitigar os danos imediatos decorrentes de leis nocivas e
inconstitucionais que possam ser aprovadas pelo legislativo comprometendo os ideais
republicanos e democraticos.

Outro ponto que vale destacar do sistema judiciario na ordem presidencialista
americana é a extensdo dos poderes. Sob esse ponto de vista, a autoridade da Suprema
Corte proposta para os Estados Unidos representa a identidade de um 6rgao autbnomo apto
a interpretar as leis segundo o espirito da Constituicdo moldando-as segundo critérios
objetivos e sociais.

N&o se apresenta, em nenhum momento, superior ao legislativo, mas, ao lado esta,
com a razdo de controlar os seus excessos vistos diante da Carta maior. Portanto a
Constituicdo deve ser o paradigma de constitucionalidade para a interpretacdo das leis de
modo gue, quando houver oposicdo evidente, as leis devem ceder lugar aquela.

Nesse sentido, ao Poder Judiciario é confiavel a ultima palavra, em Ultima
instancia, sobre questdes de natureza eminentemente juridica. Outrossim, ndo é possivel
atribuir ao legislativo o poder de retificar as decisbes judiciais contestaveis de seus
respectivos tribunais ou autorizar a revisdo de um a sentenca judicial por qualquer que seja

0 ato legislativo.

33 MARTIN, Luther. The address and reasons of dissent of the minority of the convention of the state
Pennsylvania to their Constituents, p. 3-24, Dec. 1787. Disponivel em: <https://tile.loc.gov/storage-
services/service/rbc/bdsdcc/c0401/c0401.pdf>. Acesso em: 18 fev. 2019.
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N&o h& na Constituicio Americana regra que autorize, com base em um ato
legislativo, ultrapassar seu dominio e inverter determinada situagdo j& decidida em caso
concreto. O que é possivel, entretanto é prescrever nova norma para 0s casos futuros
dispondo, inclusive, diversamente daquilo que fora decidido, sem garantir retroatividade a
nova legislacao.

Essa conclusdo traz seguranga juridica as relagdes humanas na medida em que certo
estard a pessoa de que o negécio firmado aquela época sera mantido de acordo com as
normas daquela época, sem que alteracOes legislativas futuras possam comprometer a

vontade das partes.

1.3 Caracteristicas do presidencialismo

Com base nas constatacGes praticas e com 0s ensinamentos de Montesquieu,
Edward Crowin idealizou um Poder Executivo residual amplamente direcionado e
disponivel quando os outros poderes governamentais fracassavam; apto de impor limites a
um grau indefinido do Poder Legislativo supremo e de adotar, em defesa desses limites,
um veto absoluto a legislagio®:.

Surgiu-se, entdo, a pessoa do Presidente, com carater unipessoal, eleita por um
colégio especifico composto por delegados de todos os Estados e ndo pelo proprio
Congresso Nacional a fim de Ihe assegurar uma maior independéncia funcional em relagéo
ao Legislativo®.

Nessa linha, o professor Manoel Gongalves Ferreira Filho sustenta que:

Para a caracterizacdo de um sistema, todavia, os tracos politicos sdo talvez de
maior importancia que os estritamente juridicos. O principal deles no
presidencialismo é, como se pode supor, a predominancia do Presidente. Essa
preponderancia € normal, estando presente em todos os paises que adotam o
presidencialismo. Decorre ela de muitos fatores, dentre os quais avulta a
lideranca nacional que a eleicdo popular confere ao escolhido. Salvo casos
excepcionais, os candidatos a Presidéncia sdo figuras mais conhecidas e
influentes de seus partidos®.

Esse destaque também € ressaltado por Paulo Bonavides, ao sustentar que:

A figura do Presidente, munido de poderes que déo a forte aparéncia do sistema
e nominalmente o assinalam, € j& uma reminiscéncia republicana do rei da
Inglaterra e suas prerrogativas, rei que eles timidamente traduziram na imagem
do Presidente. Hesitaram tdo-somente quanto ao mandato que Ihe haveriam de

3 CORWIN, Edward S. El poder ejecutivo. Buenos Aires: Editorial Bibliogréfica Argentina, 1959.

35 VASCONCELOS, Pedro Carlos Bacelar. A separagdo dos poderes na Constituicdo americana. Do veto
legislativo ao executivo unitario: a crise regulatoria. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 32.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 40. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014,
p. 152.
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conferir, de tal modo que ndo faltou quem aventasse até a ideia do Presidente
vitalicio, oferecendo uma coroa a George Washington®’.

Com referéncia a isso, é possivel afirmar que o sistema presidencialista se traduz
em um sistema de Governo relativamente simples, porquanto concentra unicamente o
poder do Estado, de ambas as fungdes, seja no aspecto representativo, seja no aspecto de
governanca, na figura do Presidente da Republica.

Nesse sentido, as fungdes de chefe de Estado e de chefe de Governo concentram
nas maos do Presidente a quem compete definir a politica central do Governo e conduzir a
administracdo publica federal com integral autonomia em relacdo aos demais poderes.

Como chefe de Estado representa o pais nas suas relagdes internacionais e garante a
unidade interna do Estado, ao momento em que como chefe de Governo desempenha as
funcbes administrativas que Ihe séo inerentes como representacdo interna, geréncia dos
negocios estatais tanto de natureza politica, como de natureza propriamente administrativa.

Dessa forma, o chefe de Governo exercera a lideranca da politica nacional, pela
orientacdo das decisGes governamentais e pela conducdo da maquina estatal.

Decorrente dessa concentracdo de poder, surge inteira responsabilidade pelos atos
de Governo e de administracdo, ao definir os rumos do pais por meio das politicas
adotadas.

Destaca-se 0 dever de o Presidente assegurar a manutencdo da independéncia das
funcbes estatais em relacdo ao legislativo para que este exercer a funcdo com autonomia e
liberdade.

E por essa razdo que o Presidente podera ser, inclusive, julgado politicamente
perante o Poder Legislativo por crimes de responsabilidade casos em que resultara no seu
impedimento a continuidade do exercicio das funcdes.

Conforme assevera Manoel Gongalves Ferreira Filho:

Nem a reunido do Legislativo pressup8e necessariamente a convocagao do chefe
de Estado, como sucedia nas monarquias, nem pode ele pdr fim, por qualquer
razdo, ao mandato dos parlamentares, dissolvendo a Camara e convocando novas
eleicbes. Nem pode a Camara destituir o Presidente que ndo contar com sua
confianca, s6 podendo fazer com sancio de um crime®,

Subordinados hierarquicamente, na escala da verticalidade, ao Presidente da
Republica, como 6rgdos autdnomos da Administracdo Federal, estdo os ministérios de

Estado os quais agem como auxiliares do chefe do Executivo. O seu vinculo é meramente

37 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 296.
% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional, cit., p. 139.



45

politico, ou seja, deriva da relacdo de confianca deste o qual nomeia e exonera segundo
seus critérios pessoais, sem qualquer intervencdo do Legislativo.

Outra caracteristica do presidencialismo é a forma de investidura do agente no
cargo. Da-se por meio de sufragio universal e popular pelo qual o povo, elegivel a votar,
escolhe 0 nome do Presidente em uma lista de candidatos devidamente registrados no
Tribunal Superior Eleitoral.

E o0 voto popular que confere ao Presidente a legitimidade para exercer o posto de
maior importancia no Governo. Nisso, a propdsito, ha similitude com o sistema
parlamentarista misto ou semipresidencialismo em que o Presidente também é eleito pelo
voto popular como ocorre na Franga.

E importante destacar, por outro lado, que o sistema eletivo nem sempre sera direto,
ou seja, por meio da eleicdo direta pelo povo; ha, outrossim, no sistema presidencialista
americano o voto indireto do povo o qual, no dia da elei¢do, vota no candidato a Presidente
de sua preferéncia. Este voto, contudo, ndo é creditado na eleicdo direta, mas,
diferentemente, se credita para a escolha de uma comissao de delegados que representara o
seu estado no colégio eleitoral.

O partido do candidato que obtém a maioria dos votos no Estado-membro elege sua
comissdo e o candidato vencido naquele Estado-membro ndo recebe nenhum delegado.
Dessa forma, os agentes delegados eleitos, reunidos conjuntamente no centro politico do

seus Estados, escolhem o Presidente.

1.4 O equilibrio entre os poderes no sistema presidencialista como forma de

moderacao e divisdo das funcdes

Bodin ja teorizava que a unidade da soberania é um hipotético equilibrio endégeno
entre os poderes do Estado e sua separacio®.

Para Hobbes, mais que um conceito de equilibrio institucional, se reportava a
necessidade de se estabelecer uma limitacdo do poder com sistemas de autocontrole.

Sustentava Hobbes que a limitacdo e a moderacdo ndo decorriam da separacdo dos
poderes de forma igual e independente, mas em virtude de um sistema monista

moderado?°.

39 BODIN, Jean. Les six livres de la République. 12. ed. Paris: Fayard, 1986.
40 HOBBES, Thomas. Do cidaddo. Sao Paulo: Martin Claret, 2008, p. 16.
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Diversamente do sistema parlamentarista em que ha o dualismo governamental, no
sistema presidencialista o sistema de limitacdo do poder, freios e contrapesos, idealizado
por Montesquieu, cedeu lugar, nas primeiras experiéncias americanas, a supremacia
congressional®!. Com isso, instaurou-se, nos Estados Unidos, um Governo congressional
em que os parlamentares passaram a dirigir toda a vida politica do pais fazendo por meio
de suas comissGes permanentes.

Diversamente do idealizado por Montesquieu, sustentado por Bodin e Hobbes,
havia nitida discrepancia do equilibrio entre os poderes, principalmente porque o
legislativo exercia supremacia sobre o executivo.

Essa supremacia acabou por possibilitar @ manutengdo do sistema presidencialismo
americano em que o Congresso via na possibilidade de reduzir as forgcas do Presidente, a
sua sobrevivéncia na conducgdo dos negdcios do pais.

A rigor, enquanto na Inglaterra, a Camara dos Comuns ndo conduzia as politicas do
gabinete de gestdo muito menos elaborava a politica nacional, retratando-se como um
Orgdo de registro ou instrumento de critica politica, por meio do qual o povo se
manifestava, os Estados Unidos faziam exatamente o contrario, ou seja, subjugava o
Presidente retirando-lhe as forcas necessarias para impulsionar a linha politica que tinha
em vista*?,

Nessa forma de divisdo de poderes, inicialmente instituida com o presidencialismo
americano, o objetivo do Congresso era debilitar ao maximo a presidéncia.

Assim, diante do dualismo congressional, 0 Senado americano passou a ser 0 6rgédo
do legislativo mais importante da Republica haja vista que o Presidente dependia de suas
autorizacOes expressas para delimitar e promover as politicas necessarias.

O Senado era tdo importante que ndao exercia apenas a influéncia nas tratativas
internacionais, mas participava diretamente na nomeacdo dos altos funcionarios do
Governo, inclusive Ministros da Suprema Corte Americana, e fiscalizava a acdo de varios
departamentos administrativos.

Historicamente para destacar a influéncia do Senado na diretriz politica do

presidencialismo americano, ressalta-se o tratado de Versalhes que, embora o Presidente

41 A nocdo de supremacia congressional surgiu no final do século XIX. Antes de se tornar Presidente dos
Estados Unidos em 1913, Woodrow Wilson (1856-1924) defendeu em sua tese de doutorado a ideia de maior
poder do Executivo dentro do governo central, denunciando o “governo do Congresso” que deriva dos abusos
de ambas as Casas (Congresso do Governo, 1884). LA TOUPIE. Régine congressionnel. Disponivel em:
<http://www.toupie.org/Dictionnaire/Regime_congressionnel.htm>. Acesso em: 21 jan. 2019.

42 PAUPERIO, Arthur Machado. Presidencialismo, parlamentarismo e governo colegial. Rio de Janeiro: Ed.
Revista Forense, 1956, p. 18.
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tenha assinado, faltou a ratificagcdo daquele o que, por sua vez, ndo permitiu o ingresso dos
Estados Unidos na liga das nagdes.

Essa forca do Senado a proposito, incidia, inclusive, sobre a anuéncia das
nomeacoes as quais somente teriam validade se houvesse ratificacdo pela casa legislativa.

Esse elo de relacdo, entdo, existente entre o Executivo e o Legislativo em que pese
denotar de uma irregularidade intrinseca, se consolida por meio das comissdes
permanentes.

A forca das comissfes se revela na medida em que apenas projetos de lei
apresentados por seus membros ou quem a eles interessam conseguem aprovagdo no
Congresso; por esta razdo, o Governo americano passa a ser o0 Governo das comissdes
diminuindo a forga do Presidente.

E, ndo longe disso, as comissdes nao ficam livres da influéncia externa e de grupos
econémicos por meio do poder organizado que facilitam e expandem abusos de todas
espécies inclusive a do lobby*.

Ao Presidente, contudo, resta o poder do veto como ultimo recurso a obstar projetos
aprovados pelo Congresso contrarios aos interesses nacionais.

Destaca-se, assim, o inicio de um sistema presidencialista em que a funcGes do
chefe do Executivo estdo divididas entre Ministros do Governo dependentes as comissoes
permanentes. Essa relacdo de dependéncia provocou o enfraquecimento do Presidente
como ocorria no sistema parlamentarista.

Igualmente ocorreu com a Suprema Corte do Judiciario, posto que o Congresso
podia dispor de dois mecanismos de enfraquecimento, qual seja, 0 aumento de magistrados
a fim de diluir o poder entre eles e investir os simpaticos as ideologias do Legislativo; e
alteracdo da competéncia da Suprema Corte a fim de acrescentar ou subtrair matérias de

relevancia nacional.

430 lobby na legislatura americana é regulado pela Lobbying Disclosure Act (LDA) de 1995. No Brasil, ndo
h& regulamentacéo a respeito, embora haja tentativas no Congresso Nacional de regulamentar a matéria com
projetos de lei em andamento. Para Santos, lobby é um grupo de pressdo que sustenta acfes de pessoas
movidas a um interesse comum, por meio de san¢Bes ou de ameaca de uso delas, a fim de persuadir pessoas
responsaveis pelas decisGes no &mbito do poder politico para que mudem seus comportamentos e promova
nova distribuicdo prevalente de bens, servicos, honras e oportunidades, seja a fim de conserva-la frente as
ameacas de intervencdo de outros grupos ou do prdprio poder politico. SANTOS, Luiz Alberto dos.
Regulamentacdo das atividades de lobby e seu impacto sobre as relagdes entre politicos, burocratas e
grupos de interesse e no ciclo de politicas publicas: anélise comparativa dos Estados Unidos e Brasil. 2007.
Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais) — Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Brasilia, Brasilia,
2007.
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Seja com um ou outro expediente, o Legislativo poderia influenciar no
posicionamento do Judiciario acerca de determinado tema fazendo, inclusive, mudar o
sentido de julgamento ou fazer subtrair a sua apreciacdo certa matéria.

Diante desse cenério, facilmente visto pela perspectiva dos fundadores do sistema
presidencialista, percebe-se a dificuldade de se encontrar o equilibrio entre as fun¢bes do
Estado. Principalmente porque o Legislativo assume um papel de escolher os subordinados
do Executivo exercendo quase que um controle total dos ministérios e altos secretariados.

Com a depressdo dos anos de 1930 e a segunda guerra mundial, surgiu a
necessidade de modernizar a legislatura nacional.

Durante aqueles anos de crise econdmica e guerra global, o Governo americano
federal encarou novas e abrangentes responsabilidades que se estendiam ao ponto de
ruptura da capacidade do legislativo nacional, como foi até entdo estruturado, para lidar
com um volume de trabalho largamente aumentado.

A0 mesmo tempo, o poder e o prestigio do Congresso estavam se desgastando em
ritmo acelerado.

Durante a depressdo e ainda mais durante a guerra, 0 Congresso delegou a
administracdo de Franklin D. Roosevelt uma autoridade abrangente para implementar a
legislacdo como ele e seus agentes do ramo executivo consideravam adequado.

Além disso, a guerra causou uma perda severa de prestigio. Repentinamente, 0s
legisladores se tornaram o objeto de todas as frustracdes reprimidas e ansiedades da guerra.

Alguns comentaristas influentes acusaram as tradicdes antigas do Congresso, 0S
procedimentos complicados e os longos atrasos em considerar a legislacdo incapazes de
atender as necessidades do mundo atual**,

Em decorréncia dos descontentamentos, houve necessidade de se adequar a
legislacdo a nova realidade politica. Surgiu, entdo, a lei de reorganizacdo Legislativa de
1946 (também conhecida como lei de reorganizacdo do Congresso, cap. 753, 60 Stat. 812,

promulgada em 2 de agosto de 1946).

44 Chapter 17. Committee on Public Works (1947-68), National Archives, Guide to the Records of the U.S.
House of Representatives at the National Archives, 1789-1989 (Record Group 233) Based on Guide to the
Records of the United States House of Representatives at the National Archives, 1789-1989: Bicentennial
Edition (Doct. No. 100-245). By Charles E. Schamel, Mary Rephlo, Rodney Ross, David Kepley, Robert W.
Coren, and James Gregory Bradsher. Washington, DC: National Archives and Records Administration, 1989.
Disponivel em: <https://www.archives.gov/legislative/guide/house/chapter-17-public-works.html>. Acesso
em: 22 jan. 2019.
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Esta legislacdo foi a mais abrangente reorganizacdo do Congresso dos Estados
Unidos na historia até aquela data e mudou a forma de ver o sistema presidencialista
outorgando novos poderes ao Presidente e estabelecendo limites ao Legislativo.

Deu-se, assim, espaco para o reequilibrio das funcbes do Estado, reconhecendo a
independéncia do executivo perante o Legislativo e Judiciario e recolocando todas as
fungdes no mesmo plano horizontal de importéncia estrutural.

Posteriormente, em 1970%, adveio outra lei de reorganizacdo Legislativa com o
objetivo de melhorar o funcionamento do legislativo do Governo Federal®.

A alteracdo legislativa priorizou principalmente as regras que regem oS
procedimentos do comité do Congresso, diminuindo o poder da presidéncia e empoderando
membros minoritarios o que resultou numa maior transparéncia dos processos da Camara e
do Senado.

Entre as mudancas realizadas, destacaram-se: a exigéncia de disponibilizacdo de
relatorios sobre medidas no prazo de até trés dias antes da votacdo no plenario;
estabelecimento de procedimentos para votos registrados no Comité da casa legislativa
respectiva; fornecimento de procedimentos para combater emendas ndo alemds em
relatorios de conferéncia e compromissos de discussdo quando houver desacordo entre as
versdes do projeto de lei da Camara e do Senado; exigéncia de que o tempo de debate
sobre os relatorios da conferéncia seja igualmente dividido entre os dois prin//cipais
partidos; permitiram que as comissdes se reunissem enquanto o Senado estava em sessao,
com a aprovacdo dos lideres da maioria e das minorias; expandiram o pessoal do comité,
deram-se aos membros minoritarios maior participacao nas selecdes do pessoal e exigiram-
se a aprovacao da maioria para contratar e demitir funcionarios do comité; revisaram as
funcbes de supervisdo executiva de comités permanentes, exigindo que 0S comités
emitissem relatorios bienais; autorizaram a transmissdo das audiéncias do comité da
Camara; e, por fim, criaram o Comité Conjunto de Opera¢des do Congresso.

Essas medidas legislativas de reorganizacdo das casas asseguraram novo
reequilibrio entre as funcBes do Estado garantindo o funcionamento do sistema
presidencialista com o protagonismo presidencial, sem, contudo, inviabilizar o exercicio do

Legislativo e do Judiciario.

4% SCHNEIDER, Judy. Reorganization of the House of Representatives: modern reform
efforts. Congressional Research Service, Oct. 2003. Disponivel em: <https://archives-democrats-
rules.house.gov/archives/RL31835.pdf>. Acesso em: 22 jan. 2019.

4 PUBLIC LAW 91-510. Oct. 26, 1970. Disponivel em: <https://www.govinfo.gov/content/pkg/STATUTE-
84/pdf/STATUTE-84-Pg1140.pdf>. Acesso em: 22 jan. 2019.
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2. PRESIDENCIALISMO NA AMERICA LATINA

2.1 Influéncia do sistema presidencialista americano no Brasil

A experiéncia do presidencialismo norte-americano teve trés fundadas razdes que
influenciaram o Brasil a adota-lo: a crengca em um Governo entregue a uma sé pessoa, sem
0 exercicio do despotismo; a separa¢do dos poderes do Estado sem a criagdo do caos; e um
Governo eleito sem demagogia e livre da corrupgéo.

E claro que os fundadores do regime tinham a consciéncia de que tais missdes eram
dificilmente atingidas posto que o Governo entregue a uma sO pessoa constituiria, na
verdade, uma ameaca a liberdade, enquanto a separacéo dos poderes do Estado contribuiria
para um Governo impossivel, pois, ndo haveria uma politica organizada separando a
criacdo de leis de programas governamentais. E, por fim, entendiam que a eleicdo de um
governante conduziria, inevitavelmente, a demagogia e corrupgdo®’.

N&o obstante os desafios, o fator historico americano contribuiu para que esse
sistema presidencialismo na forma em que foi concebida pelos federalistas desse certo.

Com efeito, a existéncia dos Estados americanos antes da criacdo da Unido
concebeu a consciéncia ao povo americano de que deve haver primazia do corpo politico
ante 0s 0rgaos estatais.

Nessa linha, a republica norte-americana se tornou o caso mais tipico de uma
poliarquia na medida em que a consciéncia nacional acabou por antecipar os 6rgdos do
Estado fazendo com que as reagdes dos cidaddos em face do poder publico se tornassem
absolutamente diversas, como, diferentemente, ocorreu no Brasil.

Dessa conjectura, trés moveis politicos contribuiram para a criacdo desse sistema
americano que deu tanto certo la.

Em primeiro lugar o sistema de eleicédo presidencial escalona as decisdes de modo a
reduzir, sistematicamente, a margem de demagogia. Em segundo, o Senado Federal
impede que o Presidente se torne verdadeiro déspota na medida em que as decisbes mais
importantes do pais se submetem a aprovacdo daquele. E, terceiro, a Suprema Corte de
Justica Americana, com atribuicdes juridicas e ndo politicas, torna-se um tribunal neutro

capaz de submeter o Presidente ao devido processo legal.

47 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788, cit.
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Essas linhas americanas influenciaram o Brasil para, em 15 de novembro de 1889,
determinar a ruptura dos principios de legitimidade monarquica e a legitimidade
democraética.

Com a ruptura veio a crise financeira que provocou um clima inflacionério
progressivo e de especulacdo que, por fim, acabou por reduzir o Pais a miséria.

A desvalorizacdo do cambio refletiu os desmandos da politica e a desorientacdo
financeira do Pais, em que pese a queda monetaria ndo tenha se precipitado mais
vertiginosamente em decorréncia do nivel relativamente mais satisfatorio da producdo
agricola.

Disse o historiador Rodrigo Soares Junior:

A Republica, proclamada quando o cambio alcangara a casa de 27d e a libra
esterlina valia menos de 9 mil réis, descambou logo para a experiéncia dos
bancos emissores, que transtornou os planos de convertibilidade monetaria. O
abuso do papelismo engendrou habitos perdulérios na vida publica e fomentou
em escala nunca vista a especulacdo até as culminancias monstruosas e
desonestidade, a politica se transviou para as graves dissensdes de que provieram
os golpes de Deodoro, o contragolpe de Floriano e como remate destas lutas
ingratas a sublevacdo do Sul e a revolta da Marinha. O cambio refletiu os
desmandos da politica e a desorientacdo financeira. O extraordinério € que em
face de tantos dislates, queda monetaria ndo se haja precipitado mais depressa,
resisténcia que se explica pelo nivel relativamente satisfatério da producéo
agricola, que quer dizer a sobretudo a cafeeira, pelas circunstancias do pais haver
sustentado a situacdo a custa das reservas de ouro deixadas pelo Império?,

Com a ruptura desses principios, o Governo de fato lancou-se a restringir o
exercicio de certos direitos individuais. Iniciou com a perda da liberdade, pois o poder, por
ora, ilegitimo, temia o povo e, nessa linha, se armou contra ele.

A liberdade de imprensa, anterior a Independéncia do Brasil, decretada por Dom
Pedro I, ainda principe regente, no dia 28 de agosto de 1821, foi suprimida em 23 de
dezembro de 1889, por ato que motivou diversos protestos.*®

Outra consequéncia da ruptura descrita por Felisbelo Freyre foi instabilidade
derivada da desordem. Algumas provincias foram promovidas a Estados, em forma
federativa, cuja vinculacdo, diversamente do que se pensava em autonomia, pois
creditavam tal autonomia aos mandatarios do respectivo povo ou, a0 menos, do partido, se
submetia ao Governo central do Rio de Janeiro.

Aliada a tudo isso, veio a apatia do povo brasileiro no tocante ao desinteresse das

questdes politicas. Diversamente do que ocorria no Império, em que eleitor concorria as

8 SOARES JUNIOR, Rodrigo. Jorge Tibirica e sua época. Sdo Paulo: Editora Nacional, 1958, p. 337.
49 FREIRE, Felisbelo. Historia constitucional da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Brasilia: Editora
UNB, 1983. v. Il, p. 70.
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urnas nos pleitos do Governo do Império, desapareceu quase de todo o interesse quando se
tornou Republica.
Nesse sentido, Felisbelo Freyre observou®°:

O interesse exagerado com que o eleitor concorria as urnas nos pleitos do
Governo do Império, desapareceu quase de todo nos pleitos que se tem ferido no
seio da republica. A cabala e a pressdo sobre o eleitor até pela influéncia do
dinheiro, o regime do favoritismo como arma eleitoral, a intervencdo até das
mulheres nas lutas dos partidos: tal era, a cena que acompanhava o pleito no
regime monarquico. Hoje tudo isto esta substituido pela indiferenca mais franca.
O povo abdicou de si a alta prerrogativa de eleger os seus representantes e, como
consequéncia, o direito de criticar a gestdo dos negocios publicos pelos altos
representantes do poder.

Esse sentimento do autor Felisbelo representou a apatia da época sobre as questdes
politicas da nova Republica que influenciaram a forma como a politica brasileira foi
desenhada até os dias atuais.

Diante desse contexto, a Constituicdo foi aprovada. Ao Executivo competia
unicamente ao chefe da nacdo, sem colaboracdo do Legislativo, ndo sendo permitido aos
seus auxiliares manter relagdes francas, institucionais com a representacao nacional.

A guarda e a interpretacdo das leis passariam para o Poder Judiciario, escolhido
pelo chefe de Estado. O Presidente eleito pelo corpo eleitoral teria mandato fixo néo
podendo ser afastado pelos 6rgéos da representacdo nem podia, de discordasse, recorrer ao
eleitor para dissolver a Assembleia. Cabia-lhe vetar os projetos de lei que fossem
contrarios aos interesses nacionais, podendo, por outro lado, ser derrubado por maioria
qualificada pelo Congresso.

A Assembleia ndo se chamava mais de Parlamento, 6rgdo de dialogo entre o Estado
e 0 povo brasileiro, mas, diversamente, Congresso, que representava a reunido de
representantes dos Estados.

Teoricamente desenvolveram-se trés poderes independentes, entretanto, cabia ao
chefe do Executivo nomear o0s juizes e mandar nas forcas armadas. Dentre as atribuicdes
do Presidente compreendia o poder de nomear, demitir, pagar salarios e prender. Estas, a
propdsito, foram as razdes pelas quais Jodo Camilo de Oliveira Torres afirmou em sua obra
que “deslocara-se 0 eixo da politica, do Parlamento, no qual, por seus Ministros, tornava

assento o Imperador, para a soliddo olimpica dos Presidentes™>?.

0 FREIRE, Felisbelo. Histdria constitucional da Republica dos Estados Unidos do Brasil, cit., p. 44-45.
1 TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. O presidencialismo no Brasil. Brasilia: Camara dos Deputados, 2018.
(Colecéo Jodo Camilo de Oliveira Torres, n. 7), p. 177.
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Assim que institui o novo sistema presidencial, Assis Brasil apresentou a ideia de
representacdo proporcional e demonstrou ser opositor a compatibilidade entre o sistema
parlamentarista e o federativo®2.

Assinalou Assis Brasil:

A observacdo nos mostra que nenhuma nagéo organizada federativamente pratica
0 Governo de gabinete. Pelo contrario, sdo todas presidenciais ou encerram mais
acentuado esse espirito do que o outro. Até mesmo as confederacdes germanica e
austro-hiingara, que sdo ultra monarquicas, sem impedirem que algum dos seus
estados continue sendo mais ou menos parlamentar, apresentam, nos centros,
indole muito diversa do que se pode, com propriedade, chamar parlamentarismo.
E que, se o todo é federativo, cada uma das partes em si €, ou pode ser, unitaria,
segundo predominar mais ou menos o espirito de sistema3.

Para Assis, no Governo presidencial o chefe de Estado é o chefe do Executivo,
administra direta e indiretamente, tem a responsabilidade efetiva das suas acdes
governamentais e, diversamente dos deputados e Senadores que representam opinides e
tém por funcdo fazer leis e constituir direito que traduza o pensamento politico que
representam, aquele tem como missdo governar com quem o elegeu guardando ao seu
partido e as suas opinides a mais fidelidade. N&o se trata de ser ele delegado de um grupo
politico capaz de minguar a ideia de que o Governo deve ser feito para a nacéo, seja qual
for a politica vencedora na elei¢éo.

Em sintese, Assis definia o Presidente da Republica, pela sua origem, como um néo
representante e pelo seu destino como um servo do interesse da nacdo e ndo de grupos que
o levantaram®,

Nesse viés, o Presidente se tornou autoridade singular destacada em uma pessoa
fisica que ndo podia materialmente concretizar todas as opinifes da sociedade brasileira ao
mesmo tempo; por isso o sistema proporcional era absolutamente inconciliavel com esta
natureza de eleicdo singular. Se o Presidente fosse um representante da opinido publica so
0 poderia ser em relacdo ao partido que o elegeu, mas nesse caso, hdo representaria a nacao
brasileira.

Até entdo o presidencialismo brasileiro seguia a tendéncia do presidencialismo
americano em que o Presidente da Republica se destacava por ser uma pessoa forte,
centralizadora, rodeados de pessoas de sua confianca, ao cargo dos ministérios, com

liberdade para proteger o progresso nacional.

52 SOUSA, José Conceicdo Pereira Coelho de. O pensamento politico de Assis Brasil. Rio de Janeiro: José
Olympio, 1958, p. 133.

53 ASSIS BRASIL, Joaquim Francisco. Do governo presidencial na republica brasileira. Lisboa: Companhia
Nacional Editora, 1896, p. 133.

% TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. O presidencialismo no Brasil, cit., p. 200.
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No entanto, diferentemente dos Estados Unidos, no Brasil derrocada da democracia
em 31 de margo de 1964 por meio de um golpe militar contra o Governo
constitucionalmente inaugurado por Jodo Goulart.

A apatia do Governo e dos grupos que se manifestavam favoraveis a democracia foi
significativa. Ndo houve qualquer movimentacdo por parte de militares que apoiavam o
Governo democrético. Tambem resultou em insucesso uma tentativa de greve geral
iniciada pelo grupo de trabalhadores em apoio ao Governo de Jodo Goulart.

Na tentativa de se buscar estabilidade, o Presidente abruptamente retirado do cargo
viajou no dia 1° de abril do Rio de Janeiro para Brasilia e, em seguida para Porto Alegre,
onde o politico Leonel Brizola tentou organizar uma resisténcia com financiamento de
oficiais legalistas, a exemplo do que verificou em 1961.

Apesar da estratégia de Leonel Brizola, o Presidente deposto Jodo Goulart desistiu
de um embate militar contra os revolucionarios e seguiu para o seu exilio no Uruguai, de
onde s0 voltaria ao Brasil para o seu sepultamento ocorrido em 1976.

Iniciava-se a ruptura do regime democratico no Brasil que se seguiu em toda a
américa latina por meio de revolugdes militares na Argentina, Chile, Uruguai e México.

A proposito da ruptura do modelo democréatico de presidencialismo tal fendmeno
ndo ocorreu nos Estados Unidos em que, desde a promulgacao da independéncia americana
em 1787, o sistema presidencialista seguiu 0s parametros democraticos sem ruptura. Ao
contrario do Brasil, seguido pela América Latina, a ditadura rompeu esse regime
democratico, que ja vinha de uma tradicdo parlamentar, em que a centralizacdo do poder
no Executivo tornava o legislativo mais fraco e o judiciario mais forte atuando como se
fosse um poder moderador do Império.

Restabelecido o sufragio universal, por meio da PEC 5/83°° com as diretas ja e com

a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o sistema presidencialista brasileiro

55 PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N. 5, DE 1983. Dispde sobre a eleigio direta para
Presidente e Vice-Presidente da Republica. As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, no uso
das atribuicbes que lhes confere o art. 49 da Constituicdo, promulgam a seguinte Emenda ao Texto
Constitucional: Art. 1° — Os arts. 74 e 148 da Constituicdo Federal, revogados seus respectivos paragrafos,
passardo a viger com a seguinte redagdo: Art. 74 — O Presidente e Vice-Presidente da Republica serdo eleitos,
simultaneamente, entre os brasileiros maiores de trinta e cinco anos e no exercicio dos direitos politicos, por
sufragio universal e voto direto e secreto, por um periodo de cinco anos. Paragrafo Unico — A elei¢do do
Presidente e Vice-Presidente da Republica realizar-se-a no dia 15 de novembro do ano que anteceder ao
término do mandato presidencial. Art. 148 — O sufragio ¢ universal e o voto ¢ direto e secreto; os partidos
politicos terdo representa¢do proporcional, total ou parcial, na forma que a lei estabelecer. Art. 2° — Ficam
revogados o art. 75 e respectivos paragrafos, bem como o § 1° do art. 77 da Constituicdo Federal, passando
seu § 2° a constituir-se paragrafo unico. Justificativa apresentada pelos parlamentares: Apresentamos esta
Emenda com o intuito de restabelecer a eleicdo direta do Presidente e Vice-Presidente da Republica. O que se
colima é restaurar a tradicdo da eleicdo direta, através do voto popular, tradigdo esta fundamentalmente
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passou a ser multipartidarismo fendmeno este que trouxe inevitavelmente a dificuldade do
Executivo de formar bloco de Governo e a negociar cargos estratégicos para alcancar a
governabilidade.

Nessas linhas, foram desenhadas o sistema presidencialismo brasileiro passando por
alguns momentos, ao sistema parlamentarista, mas com profundas raizes presidencial
prevaleceu na Ultima constituicdo o atual sistema de Governo com amarras e dificuldades

decorrentes de sua evolugdo histdrica.
2.1.1 Legislativo

A funcdo legislativa remota a civilizacdo ocidental mais proxima do Parlamento
Inglés.

Desde 1215, os cavaleiros da nobreza britanica exigiam do Rei 0 comprometimento
acerca do respeito as regras da Magna Carta, instrumento, a propésito, reconhecido como o
primeiro documento escrito constitucional da época.

Com a Revolucdo Gloriosa ocorrida em 1688 a 1689, os parlamentares ingleses
ingressaram na corte britanica com novas ideias e propostas que vieram limitar
absolutismo da realiza e institucionalizar o que hoje se conhece como sistema parlamentar

de Governo sendo, posteriormente, seguido pelos demais paises europeus.

arraigada ndo s6 no Direito Constitucional brasileiro como também nas aspiracdes de nosso povo. Desde a
primeira Constituicao republicana, a eleicdo direta do primeiro mandatério da Nagéo foi um postulado que se
integrou na vida apolitica do Pais. E os maiores Presidentes que o Brasil ja teve vieram, todos eles, ungidos
pelo consenso popular. N&o s6 a tradicdo constitucional, ou as aspiracdes populares militam em favor do
restabelecimento do direito do povo de escolher o primeiro magistrado. A legitimidade do mandato surge
limpida, incontestada, se sua autoridade for delegacdo expressa da maioria do eleitorado. Assim, o Presidente
passa a exercer um poder que o povo livre e expressamente lhe conferiu. Este passa a ser o mais alto
representante desse mesmo povo, que ndo somente o escolheu, mas apoiou suas ideias, seu programa, suas
metas. Difere do que ocorre com outros candidatos, escolhidos em circulos fechados e inacessiveis a
influéncia popular e as aspira¢fes nacionais. Um Presidente eleito pelo voto direto esté vinculado ao povo e
com ele compromissado. As elei¢des diretas para Presidente da Republica pressupdem um novo pacto social.
Serdo as forgas vivas da Nacdo, do assalariado ao empresariado, que irdo formar a nova base social do poder.
Um Presidente eleito por um colégio eleitoral, ndo tem compromisso com o povo. Mas est4 diretamente
vinculado aquelas forgas que o apoiaram, no circulo diminuto e fechado que o escolheu. Para completar o
disposto no art. 74 e a revogacdo do art. 75 e seus paragrafos, bem como a do § 1° do art. 77, a proposta
exclui do caput do art. 148 da Constituicdo Federal a ressalva constante das palavras “salvo nos casos
previstos nesta Constituicdo”, bem como, seu paragrafo unico, a fim de que fique expresso que o sufragio ¢
universal e o voto direto e secreto em todas as eleicbes. Ao submetermos esta Proposta ao exame do
Congresso Nacional, estamos certos de que seremos porta-vozes do anseio da Nacdo, da imensa maioria do
nosso povo, que, hd muito, acalenta esta aspiracdo, mais forte agora, apés ter ressuscitado politicamente, com
a ultima eleicdo direta para governador. A presente Proposta de Emenda a Constituicdo deve ser vista,
também, como a Unica solugdo a crise econdmica, politica e social porque passa o Pais. A nds basta um
minimo de patriotismo, de honestidade e de sentimento humano, para entendermos que é hora de mudar.
DEPUTADOS: Dante de Oliveira (mais 177). SENADORES: Humberto Lucena (mais 23). Disponivel em:
<https://imww25.Senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/18035>. Acesso em: 13 jan. 2019.
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Durante a fase colonial brasileira, devido & subordinacéo politica do pais & Portugal
que vivia o absolutismo real, o legislativo brasileiro ndo teve nenhum protagonismo,
apenas pouco participacdo politica por meio das cdmaras municipais considerada, hoje, a
mais antiga instituicdo politica brasileira, assim mesmo sendo uma participacdo restrita a
poucos cidad&os.

No periodo do Império brasileiro, o Brasil seguiu a linha do Governo inglés de
modo a ser a Unica coldnia das Américas a adotar a monarquia quando de sua
independéncia.

Estabeleceu-se no pais um regime de monarquia constitucional em que o rei se
dispunha a cumprir uma lei maior, no caso, a Constituicdo de 1824. Era o fim do periodo
de absolutismo em que a figura do rei era suprema a propria lei.

A Constituicdo do Império, incorporando a vivéncia francesa acerca da separagédo
dos poderes, permitiu que no Brasil se adotasse um Legislativo bicameral, ou seja, dividido
em duas casas nas quais seriam preenchidas, respectivamente, por Deputados e Senadores.

Com o fim do periodo conturbado em virtude do afastamento de Dom Pedro | e que
se seguiu a Regéncia um periodo atribulado na historia do pais chegou ao poder Dom
Pedro II.

Neste segundo reinado, foi adotado o sistema parlamentar, oportunidade em que o
Poder Legislativo ganhou grande importancia no reino.

Com a primeira Republica brasileira em 1889 foi profundamente modificado o
modelo de sistema de Governo brasileiro pelo qual se seguiu a forte influéncia americana
do presidencialismo puro, inclusive, com adocéo do sistema federativo em que se atribuia
uma maior autonomia federativa aos Estados Membros em substituicdo ao Estado unitario
que vigorava no Império.

Os Municipios ganharam uma parcela de autonomia administrativa e financeira de
modo que as Camaras de Vereadores reuniam ndo so6 as funcbes de fazer leis, mas de
administrar efetivamente o Municipio e o seu Presidente agiam como um verdadeiro
prefeito.

Nos Estados-membros, a Constituicdo Republicana de 1891 inaugurou a estrutura
do legislativo estadual com a criacdo das Assembleias Legislativas permitindo a existéncia
de Deputados Estaduais.

No ambito federal, o Legislativo se denominou Congresso Nacional composto por
duas casas legislativas, portanto bicamerais, em que havia a Camara baixa denominada de

Camara dos Deputados e a Camara alta denominada de Senado Federal.
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Com o golpe de Estado em 1937 que instituiu o Estado Novo e a deflagracdo da
segunda guerra mundial em 1939, o Poder Legislativo praticamente desapareceu no ambito
do poder politico devido ao seu fechamento pelas forcas militares.

Com o fim da ditadura, a importancia do sistema politico brasileiro retomou a sua
curva de crescimento com partidos politicos de atuacdo nacional sendo criados, elei¢des
ocorrendo e o Congresso Nacional absorvendo importancia fundamental no
desenvolvimento do pais com a elaboracdo de leis que incentivavam a industrializacéo e
urbanizacéo do pais.

De tempos em tempos, 0s mecanismos de participacdo politica foram
incrementados até a ocorréncia de um novo golpe de Estado instituindo o regime militar
que perdurou ate 1985.

Nesse interim, as eleicdes continuavam a existir, entretanto, indiretas para o
Presidente da Republica.

O Poder Legislativo, com certas paralisacbes pontuais ao longo desse tempo,
permaneceu em funcionamento, porém com poderes significativamente reduzidos sendo
objeto constante de questionamento.

Com a entrada em vigor da Constituicdo de 1988, periodo conhecido de
redemocratizacdo brasileira, 0 Congresso Nacional passa de coadjuvante para ser um dos
principais protagonistas.

A Constituicdo de 1988 reconheceu expressamente a opcao democratica do Brasil e
assegurou direito e garantias fundamentais ao exercicio da cidadania. Exatamente por esse
reconhecimento, a Carta Magna brasileira destaca o papel indispensavel do exercido pelo
Poder Legislativo no conjunto da obra.

O Congresso Nacional composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal assegura, 0 primeiro, a0 povo a sua representatividade, engquanto o segundo
assegura os Estados e do Distrito Federal representatividade igualitaria.

Os Estados e o Distrito Federal elegem um determinado nimero de Deputados
Federais adequados a sua populacdo, enquanto o nimero de Senadores é fixo de trés para
cada Estado e o Distrito Federal, isso para manter o equilibrio da Federacéo.

No quadro de divisao de funcdes entre os Poderes Republicanos, pertence ao Poder
Legislativo as tarefas de legislar e de fiscalizar de forma tipica. Cabe-lhe, também, exercer
fungdes atipicas de administrar e isto ocorre quando prover cargos da sua estrutura ou atua
exercendo o poder de policia e atipicas de julgar quando o Senado processa e julga por

crimes de responsabilidade, o Presidente da Republica e o Vice-Presidente da Republica,
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bem como os Ministros de Estado e os Comandantes das trés forcas armadas, nos crimes
da mesma natureza conexos com os praticados pelo Presidente da Republica.

Compete, da mesma forma, processar e julgar, por crimes de responsabilidade, os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros dos Conselhos Nacionais da Justica e
do Ministério Publico o Procurador Geral da Republica e o Advogado Geral da Unido.

Compete, igualmente, ao Congresso Nacional dispor sobre: (i) resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patriménio nacional; (ii) autorizar o Presidente da Republica a
declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir que forcas estrangeiras transitem pelo territério
nacional ou nele permanecam temporariamente, ressalvados os casos previstos em lei
complementar; (iii) autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica a se
ausentarem do Pais, quando a auséncia exceder a quinze dias; (iv) aprovar o estado de
defesa e a intervencdo federal, autorizar o estado de sitio, ou suspender qualquer uma
dessas medidas; (V) sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacédo legislativa; (vi) mudar temporariamente sua
sede; (vii) fixar idéntico subsidio para os Deputados Federais e 0s Senadores, observado o
que dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, II, 153, 111, e 153, § 2°, I; (viii) fixar os subsidios
do Presidente e do Vice-Presidente da Republica e dos Ministros de Estado, observado o
que dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, 11, 153, 111, e 153, § 2°, I; (ix) julgar anualmente
as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a execucao
dos planos de Governo; (x) fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracéo indireta; (xi) zelar pela
preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicdo normativa dos outros
Poderes; (xii) apreciar os atos de concessdo e renovacdo de concessdo de emissoras de
radio e televisdo; (xiii) escolher dois tercos dos membros do Tribunal de Contas da Unido;
(xiv) aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares; (Xxv)
autorizar referendo e convocar plebiscito; (xvi) autorizar, em terras indigenas, a exploracao
e 0 aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas minerais; e (xvii)
aprovar, previamente, a alienacdo ou concessdo de terras publicas com area superior a dois

mil e quinhentos hectares®®.

% BRASIL. Constituicio Federal da Replblica do Brasil (1988). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 1° jul. 2020.
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Dessa forma, o Poder Legislativo brasileiro, desde o Império, até a Republica atual,
sofreu grandes modificacbes e passou a atuar no cenario politico como fungdo

indispensavel para a manutencdo da harmonia e equilibrio entre os poderes da Republica.

2.1.2 Camara dos Deputados

A Cémara dos Deputados € a casa dos representantes do povo, eleitos pelo sistema
proporcional em cada Estado e no Distrito Federal.

Os Deputados sdo eleitos para cumprir um mandato de quatro anos podendo ser
reeleitos sucessivamente pelos periodos imediatamente subsequentes, sem limitacoes.

Compete privativamente a Camara dos Deputados: (i) autorizar, por dois tercos de
seus membros, a instauracdo de processo contra 0 Presidente e o Vice-Presidente da
Republica e os Ministros de Estado; (ii) proceder a tomada de contas do Presidente da
Republica, quando nédo apresentadas ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias apos a
abertura da sessdo legislativa; (iii) elaborar seu regimento interno; (iv) dispor sobre sua
organizagdo, funcionamento, policia, criacdo, transformacdo ou extingdo dos cargos,
empregos e funcdes de seus servigcos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva
remuneracdo, observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias; e
(v) eleger membros do Conselho da Republica, nos termos do art. 89, VII, da Constituicao
Federal.

Os Deputados detém a imunidade material consistente na inviolabilidade civil e
penalmente, por quaisquer de suas opinides, palavras e votos proferidos durante a sessdo-
legislativa e fora dela, desde que guarde conexao com o exercicio da funcéo parlamentar.

Por serem detentores da imunidade processual, desde a expedicdo do diploma, os
Deputados ndo poderdo ser presos, salvo em flagrante de crime inafiancavel. Nesse caso,
0s autos serdo remetidos dentro de vinte e quatro horas a Casa respectiva, para que, pelo
voto da maioria de seus membros, resolva sobre a prisdo.

Recebida a denlncia contra o Deputado, por crime ocorrido apés a diplomacdo, o
Supremo Tribunal Federal dara ciéncia a Casa respectiva, que, por iniciativa de partido
politico nela representado e pelo voto da maioria de seus membros, podera, até a decisao
final, sustar o andamento da acé&o.

O pedido de sustacdo sera apreciado pela Casa respectiva no prazo improrrogavel

de quarenta e cinco dias do seu recebimento pela Mesa Diretora.
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Além disso, os Deputados ndo serdo obrigados a testemunhar sobre informacoes
recebidas ou prestadas em razdo do exercicio do mandato, nem sobre as pessoas que lhes
confiaram ou deles receberam informacgdes.

Estas imunidades subsistirdo durante o estado de sitio, s6 podendo ser suspensas
mediante o voto de dois tercos dos membros da Casa respectiva, nos casos de atos
praticados fora do recinto do Congresso Nacional, que sejam incompativeis com a
execuc¢édo da medida.

Entre as vedacgdes, desde a expedicdo do diploma ndo poderdo firmar ou manter
contrato com pessoa juridica de direito publico, autarquia, empresa publica, sociedade de
economia mista ou empresa concessionaria de servico publico, salvo quando o contrato
obedecer a clausulas uniformes e aceitar ou exercer cargo, funcdo ou emprego remunerado,
inclusive os de que sejam demissiveis "ad nutum”, nas entidades constantes da alinea
anterior.

Desde a posse estdo impedidos de ser proprietarios, controladores ou diretores de
empresa que goze de favor decorrente de contrato com pessoa juridica de direito publico,
ou nela exercer fungdo remunerada; de ocupar cargo ou funcdo de que sejam demissiveis
"ad nutum”, nas entidades referidas; de patrocinar causa em que seja interessada qualquer
das entidades referidas e de ser titulares de mais de um cargo ou mandato publico eletivo.

Além disso podem ser julgados pela respectiva casa por quebra do decoro
parlamentar quando ocorrer 0 abuso das prerrogativas asseguradas a membro do Congresso
Nacional ou a percepcao de vantagens indevidas.

N&o perderd, entretanto, o0 mandato o Deputado que for investido no cargo de
Ministro de Estado, Governador de Territorio, Secretario de Estado, do Distrito Federal, de
Territorio, de Prefeitura de Capital ou chefe de missao diplomatica temporaria ou tiver se
licenciado pela respectiva Casa por motivo de doenca, ou para tratar, sem remuneracdo, de
interesse particular, desde que, neste caso, o0 afastamento ndo ultrapasse cento e vinte dias
por sessdo legislativa.

Os suplentes, no total de dois, sdo eleitos junto com o Deputado e serdo convocados

nos casos de vacancia ou de licenca superior a cento e vinte dias®’.

5" BRASIL. Constituigdo Federal da RepUblica do Brasil (1988), cit.
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2.1.3 Senado Federal

Desde a época imperial, o Brasil mantinha na estrutura do Poder Legislativo uma
Camara dos Senadores, instituicdo a qual foi mantida pela primeira Constituicdo
Republicana de 1891, com a designacgéo de Senado Federal.

A manutencdo do Senado Federal com criagdo de Estados-membros constituiu a
caracteristica da Federacdo Brasileira na medida em que cada Estado teria representantes
igualitarios dos seus interesses na Unido justamente para buscar o equilibrio entre suas
unidades constituidoras.

Composto pelos representantes dos Estados e do Distrito Federal, escolhidos pelo
principio majoritario, distingue-se da Camara dos Deputados, cujos membros séo eleitos
pelo sistema proporcional. Enquanto o numero de deputados pode variar, segundo a
populacdo estadual, cada uma das unidades da Federacdo elege, de maneira igualitaria, o
namero fixo de trés Senadores.

Cada Senador € eleito com dois suplentes para um mandato de oito anos, sendo que
ha eleicdo de quatro em quatro anos, ou seja, a renovacao se da, alternadamente, por um e
dois tercos.

E, igualmente aos Deputados Federais, 0s Senadores possuem as mesmas
prerrogativas processuais e materiais, além das imunidades e impedimentos.

Atualmente, o Senado Federal € composto por 81 Senadores, eleitos pelos 26
estados e pelo Distrito Federal, para mandato de oito anos. Contudo, a renovagdo dos
membros desta Casa guarda consonancia com a duracao das legislaturas, que € de quatro
anos. Assim sendo, a cada pleito, sdo escolhidos ora um terco, ora dois tercos de sua
composicdo, em elei¢cBes coincidentes com as de Presidente da Repulblica, Governador,
Deputado federal, estadual e distrital.

Pela Constituicdo Brasileira, os Senadores detém a competéncia privativa para: (i)
processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do
Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles; (ii)
processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do Conselho
Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da
Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade; (iii) aprovar
previamente, por voto secreto, apds arguicdo publica, a escolha de: a) Magistrados, nos

casos estabelecidos nesta Constituicdo; b) Ministros do Tribunal de Contas da Unido
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indicados pelo Presidente da Republica; c) Governador de Territorio; d) Presidente e
diretores do banco central; e) Procurador-Geral da Republica; f) titulares de outros cargos
que a lei determinar; (iv) aprovar previamente, por voto secreto, apds arguicdo em sessdo
secreta, a escolha dos chefes de missdo diplomatica de carter permanente; (v) autorizar
operacgdes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territorios e dos Municipios; (vi) fixar, por proposta do Presidente da
Republica, limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios; (vii) dispor sobre limites globais e condi¢des para as
operacOes de crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico federal;
(viii) dispor sobre limites e condi¢fes para a concessdo de garantia da Unido em operagdes
de credito externo e interno; (ix) estabelecer limites globais e condi¢des para o montante da
divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; (X) suspender a
execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do
Supremo Tribunal Federal; (xi) aprovar, por maioria absoluta e por voto secreto, a
exoneracdo, de oficio, do Procurador-Geral da Republica antes do término de seu mandato;
(xii) elaborar seu regimento interno; (xiii) dispor sobre sua organizacdo, funcionamento,
policia, criacdo, transformacdo ou extincdo dos cargos, empregos e funcdes de seus
servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva remuneracdo, observados o0s
parametros estabelecidos na lei de diretrizes orcamentérias; (xiv) eleger membros do
Conselho da Republica, nos termos do art. 89, VII, da Constituicdo Federal; e (xv) avaliar
periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e seus
componentes, e 0 desempenho das administracdes tributarias da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal e dos Municipios®®.

O Senado Federal tem a importancia de garantir a existéncia da Federacdo e, com
base nisso, em regra todo pais federado precisa de um Senado, que é uma Casa
moderadora.

O Senado brasileiro funciona, em via de regra, como a casa revisora, ou seja, nos
projetos de lei comecam na Camara e 0 Senado é o responsavel pela revisdo.

Caso o Senado ndo esteja de acordo, arquiva-se o projeto e ele ndo tramita mais. Se

o0 Senado estiver de acordo, pode emenda-lo.

8 BRASIL. Constituicdo Federal da RepUblica do Brasil (1988), cit.
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Nesse caso, 0 projeto volta a Camara e esta casa decide se mantém a propositura de
emenda pelo Senado. Caso mantenha, aprova e vai a sancdo ou veto presidencial. Caso
rejeite, a proposta segue como original.

Onde ha Federacdo tem que haver duas Camaras, ou seja, 0 sistema bicameral.
Embora a Itélia, a Franca e a Espanha, por exemplo, sejam estados unitarios, eles também
adotam o sistema bicameral, embora ndo haja necessidade. Portugal, por exemplo, é
unicameral. Israel, que é um estado pequeno, também é unicameral. O trabalho dos
Senadores, como o dos Deputados, diz respeito a trés vieses.

O primeiro viés esta relacionado com as tarefas de cunho legislativo, tais como a
elaboragdo de: projetos de lei, emendas constitucionais, decretos legislativos e de
resolucdo, pareceres nas comissdes técnicas, onde devem se manifestar pela aprovagédo
total ou parcial das propostas, ou pela sua rejeicao, sugerindo, quando for caso, emendas
que as aprimorem, pronunciamentos no plenario de cunho politico, partidario e/ou
ideoldgico.

O segundo viés é a de carater politico, que implica manter relacionamento
constante com o Estado que cada um deles representa, com os Governadores e Prefeitos,
atendimento da midia, dando cumprimento ao principio constitucional da liberdade de
expressdo. Envolve também a participacdo nas reunifes das bancadas partidarias a que
pertencem e a participacdo em debates, conferéncias, seminarios e coléquios que fazem
parte de sua atividade quotidiana.

O terceiro viés é de carater administrativo, ja que devem pleitear, perante a
Administracdo Publica, Ministérios e entidades da administracdo indireta, como
Autarquias, Sociedades de Economia Mista, Empresas Publicas, Fundacbes Publicas e
demais entidades publicas, medidas do interesse dos Estados que representam e, nao

obstante, dos Prefeitos Municipais.

2.1.4 Executivo

Na esteira do presidencialismo, o Presidente da Republica se tornou o6rgéao
fundamental de coordenacdo do exercicio das funcbes do Estado, ndo obstante a criacdo,
por outro lado, de mecanismos de controle de sua atuacdo, seja por meio do legislativo,
seja por meio do judiciario.

A rigor a responsabilizacdo presidencial adveio como prova do comprometimento

do agente investido porquanto, além de ser eleito por meio do sufragio universal do
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eleitorado, ocupa posicdo superior a todas as demais, com tendéncias ao autoritarismo.
Entretanto, por meio do sistema de responsabilizacdo, como medidas de defesa contra
arbitrios — freios e contrapesos — € possivel Ihe infligir processos de cassacdo, de natureza
eminentemente politica, a fim de assegurar a eliminagdo de atos irregulares contrérios ao
sistema legal.

Nesse sentido, ja prescrita Rui Barbosa:

O presidencialismo americano sem a responsabilidade presidencial, porém, é
ditadura canonizada com a sagracdo constitucional. Basta a eliminacdo deste
correctivo, para que todo esse mecanismo aparente de freios e garantias se
converta em mentira. Todos os poderes do Estado entdo vao sucessivamente
desaparecendo no executivo, como nas espiras revoluteantes de um sorvedoiro®.

No Brasil, com o surgimento da era republicana em 1891, o Presidente deixou de
ser irresponsavel; abdicou-se da teoria the king can do not wrong consagrada na
Constituigao Imperial de 1824, no artigo 99, em que previa “a pessoa do Imperador ¢
inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esta sujeito a responsabilidade alguma” para a ado¢do do
impeachment regulamentado pelas leis n°® 27 e 30 de 1892 as quais definiam crimes de
responsabilidade cometidos pelo Presidente da Republica com a aplicacdo de penalidades
de perda do cargo e inabilitacdo para o exercicio de outro cargo submetida a regra da
temporariedade.

Isso trouxe maior seguranga ao sistema recém-inaugurado no Brasil sendo mantido
pelas Constituicdes de 1934, 193751, 194652, 1967%° e atual Constituicio de 1988.

%9 BARBOSA, Rui. Comentarios a Constituicdo Federal brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1933, p. 435.

80 Art. 57 — Sédo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica, definidos em lei, que
atentarem contra: a) a existéncia da Unido; b) a Constituicdo e a forma de Governo federal; c) o livre
exercicio dos Poderes politicos; d) 0 gozo ou exercicio legal dos direitos politicos, sociais ou individuais; €) a
seguranca interna do Pais; f) a probidade da administracdo; g) a guarda ou emprego legal dos dinheiros
publicos; h) as leis orcamentérias; i) o cumprimento das decisdes judicidrias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em: 15 jan. 2019.

61 Art. 85 — S8o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da RepUblica definidos em lei, que
atentarem contra: a) a existéncia da Unido; b) a Constituicdo; c) o livre exercicio dos Poderes politicos; d) a
probidade administrativa e a guarda e emprego dos dinheiros publico; ) a execucdo das decisdes judiciarias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em: 15
jan. 2019.

62 Art. 89 — S8o0 crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentarem contra a
Constituigdo federal e, especialmente, contra: I — a existéncia da Unido; II — o livre exercicio do Poder
Legislativo, do Poder Judiciério e dos Poderes constitucionais dos Estados; III — o exercicio dos direitos
politicos, individuais e sociais; [V — a seguranga interna do Pais; V — a probidade na administragdo; VI — a
lei orgamentaria; VII — a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos; VIII — o cumprimento das
decisdes judiciarias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.
htm>. Acesso em: 15 jan. 2019.

83 Art. 84 — Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente que atentarem contra a Constituigdo federal
e, especialmente: I — a existéncia da Unio; II — o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e
dos Poderes constitucionais dos Estados; III — o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais; IV — a
seguranga interna do Pais; V — a probidade na administracdo; VI — a lei or¢amentaria; VII — o cumprimento


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm
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Um ponto histdrico derivado do sistema monarquico que foi mantido pela atual
Constituicdo de 1988 foi a irresponsabilidade penal relativa apenas para crimes praticados
durante o exercicio do mandato e com abuso das funcdes presidenciais.

Vigora, dessa forma, a prerrogativa da irresponsabilidade penal para infragdes
cometidas antes do inicio do exercicio do mandato ou, até mesmo, para infracbes
cometidas no exercicio do mandato, mas que ndo guardem nexo com as funcbes
presidenciais, pois o chefe do Estado, nos crimes praticados, durante a atividade
presidencial, ou cometidos em razdo do oficio, poderd, ainda, na vigéncia do mandato
presidencial sofrer a persecucdo penal, desde que previamente autorizado pela Camara dos

Deputados.

2.1.5 Judiciario

A Constituicdo Federal de 1988 outorgou ao Poder Judiciario uma missao até entdo
ndo confiada por nenhuma outra Constituicdo brasileira, pois deu-lhe autonomia
institucional para garantir a sua independéncia administrativa e financeira.

Dessa forma, procurou assegurar a autonomia funcional dos juizes para que
pudessem desempenhar o trabalho jurisdicional com absoluta independéncia®.

Nesse sentido, o principio da protecéo judicial veio constituir a pedra de toque do
sistema de protecdo de direitos assegurados na Constituicéo.

Nessa nova vertente da republicanizacdo do Estado, as novas garantias judiciais de
protecdo da ordem constitucional objetiva e dos direitos fundamentais subjetivos derivaram
novos instrumentos de controle constitucional como acdo direta de inconstitucionalidade,
declaratoria de constitucionalidade, habeas data, mandado de injuncdo individual e
coletivo e 0 mandado de seguranca também individual e coletivo.

No campo da protecdo dos direitos coletivos, a acdo civil publica ganhou destaque
constitucional na protecdo de direitos fundamentais difusos e coletivos, assim como a agédo
popular que teve o seu espectro de incidéncia ampliado.

Este modelo consagrou o livre acesso ao sistema jurisdicional insculpida na regra

da inafastabilidade do controle judicial prevista o art. 5°, XXXV, do juiz natural no art. 5°,

das decisbes judicidrias e das leis. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=
sci_arttext&pid=S0104-44782016000100127>. Acesso em: 15 jan. 2019.

8 ARANTES, Rogério Bastos. Judiciério: entre a justica e a politica. In: AVELAR, Licia; CINTRA,
Antdnio Octavio (orgs.). Sistema politico brasileiro: uma introdugdo. Rio de Janeiro: Fundagdo Konrad-
Adenauer-Stiftung; Sdo Paulo: Editora Unesp, 2004, p. 79-109.
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XXXVII e LIl e do devido processo legal previsto no art. 5°, LV. A constitucionalizagdo
do tema permitiu que a estrutura do Poder Judicidrio garantisse a estrutura da
independéncia e dos predicamentos da magistratura.

Diferentemente do Legislativo e Executivo, o Judiciario brasileiro detém o
monopolio da jurisdicdo definitiva como o Unico ou Gltimo 6rgdo capaz de proferir
decisfes com o carater de definitividade.

A propésito, Konrad Hesse aduz que ndo é o fato de o Poder Judiciario proferir
decisbes ao caso concreto que o distingue dos demais poderes, mas, diversamente, 0s
efeitos de sua decisdo, de maior ou menor peso, € estendido aos demais 6rgdos estatais
especialmente a Administragdo Publica®®.

Entretanto, em que pese a importancia do judiciario, a sua atuacdo eficaz vem
sendo comprometida devido ao elevado numero crescente de demandas de massa e o
tempo excessivo de tramitacdo dos processos.

Sob esta Otica, a emenda constitucional 45 que acrescentou ao texto o inciso
LXXVIII, do art. 5° ao estabelecer a duracdo razoavel do processo foi suficiente para
mitigar a litigiosidade e acelerar a conclusdo dos processos em tramite, porquanto
desassociada de instrumentos processuais adequados.

Apenas em 2010 o Conselho Nacional de Justica se atentou a necessidade de se
preparar a justica aos meios alternativos de solucdo de conflitos, oportunidade em que
iniciou uma onda de fomentacdo de instrumentos como mediacdo, conciliacdo e
arbitragem.

Em 2015, com a publicacdo da lei n°® 13.129/05 ampliou de forma significativa o
ambito de aplicacdo do instituto da arbitragem a fim de abarcar a Administracdo direta e
indireta na solucdo de conflitos de natureza patrimonial disponivel.

Nesse sentido, deu-se inicio a uma nova fase administrativa voltada a solugcfes
consensuais 0 que corroborou para auxiliar o judiciario na solucao da celeridade.

Na mesma perspectiva, a legislacdo processual tem sido reformulada a fim de
alcancar a pretensao de estimular as formas de conciliacdo e mediacéo.

Soma-se a isso ainda a reforma do novo codigo de processo civil que trouxe
instrumentos para demandas em massa, repetitivas, precedentes obrigatérios e de
repercussdo geral que vieram contribuir significativamente para o embate acerca da

efetividade processual.

8 HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federativa da Alemanha. 20. ed.
Traducdo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio A. Fabris Editor, 1998, p. 411 e seguintes.
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Sem prejuizos desses desafios do Judicidrio brasileiro do século XXI, a sua
estrutura conta com um 6rgdo de justica de cupula competente para decidir questées
eminentemente constitucionais como € o caso do Supremo Tribunal Federal e, logo abaixo,
os tribunais superiores competentes pela aplicacéo e interpretacéo da legislagéo federal.

Fazem parte deles o Superior Tribunal de Justica, Tribunal Superior Eleitoral,
Superior Tribunal Militar e Tribunal Superior do Trabalho.

Logo abaixo dessa hierarquia jurisdicional, estdo os Tribunais Regionais Federais,
Tribunais de Justica e Tribunal Regional Eleitoral. Como érgdo jurisdicional, em regra
inicial, estdo os juizos eleitorais, juizos militares, juizos estaduais, juizos federais e juizos
do trabalho.

Aos magistrados brasileiros, sdo asseguradas os predicamentos de vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos e, em contrapartida, Ihes sdo vedadas as
condutas de, ainda que em disponibilidade, o exercicio de outro cargo ou funcédo, salvo
uma de magistério, a percepcao, a qualquer titulo ou pretexto, de custas ou participacdo em
processo, bem como o recebimento de auxilios ou contribuicbes de pessoas fisicas,
entidades publicas ou privadas, a participacdo em atividade politico-partidaria e o exercicio
de advocacia no juizo ou tribunal do qual se afastou, antes de decorrer trés anos do
afastamento do cargo por exoneracéo ou aposentadoria.

Na visdo de Zaffaroni:

O modelo brasileiro apresenta uma longa tradicdo de ingresso e promogdo por
concurso estabelecida na época do Estado Novo, correspondendo a coeréncia
politica desta quanto & criagdo de uma burocracia judicidria de corte
bonapartista, mas que, definitivamente, tem sido como resultado um Judiciario
semelhantes aos modelos europeus da segunda metade do século passado e
primeiras décadas do presente. Como se pode ver, trata-se de um sistema em que
a qualidade técnica de seus membros é assegurada por concurso, cujo Governo é
vertical, exercido por um corpo ao qual dois tercos de seus integrantes chegam
por promocdo e cuja principal funcédo técnica € a unificagdo jurisprudencial, com
amplas garantias e inamovibilidade. N&o se trata de um modelo democrético
contemporaneo, pois carece de 6rgdo de Governo horizontal e porque seu
tribunal constitucional é de designagdo puramente politica e ndo dispersa®.

Dessa concep¢do destacam-se duas caracteristicas. A primeira decorre do fato de
que, desde a Constituicdo de 1934, com o objetivo de desassociar tanto a magistratura
como o ministério publico dos interesses politicos, foi instituido o concurso pablico para o
provimento dos cargos. E o segundo com a criacdo do Conselho Nacional de Justica, por
meio da emenda 45, instituiu um 6rgdo administrativo central e superior para controlar,

regulamentar e fiscalizar a atuagdo do Poder Judiciario de maneira uniforme e nacional.

8 ZAFFARONI, Eugenio Rall. Poder Judiciario: crise, acertos e desacertos. Tradugdo de Juarez Tavares.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 125.
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Destaca-se, por fim, que ha diversas propostas de modificacdo da estrutura do
Poder Judiciario desde a forma de ingresso dos novos juizes, por meio de elei¢do popular,
assim assegurando um viés mais representativo, até a modificacdo da forma de investidura
dos Ministros da Suprema Corte, por juizes de carreiras. Sdo discussfes que estdo
presentes no seio da sociedade brasileira, entretanto, ndo se encerram na solucéo do déficit

democréatico®’.

2.2 O presidencialismo nas Republicas latino-americanas

Na América Latina, o presidencialismo tomou uma feicdo de um sistema de
incondicionada supremacia do Presidente; Presidente este que passa a ter, como forga
antagonica, o proprio legislativo.

A forca do Presidente é tamanha que se destaca o personalismo da gestdo como
fator determinante para a conducdo das politicas estatais. Os ministérios nao se
comunicam, apenas estdo subordinados ao comando central do Presidente.

Dessa forma, representam grandes ilhas estanques e isoladas que dificultam a
harmonia dos poderes.

Paupério Machado, citando o autor americano Bryce, destaca trés defeitos capitais
do presidencialismo americano que influenciou a forma concepcional do presidencialismo
nas Republicas latinas: a) o poder demasiado das grandes organizacdes politicas; b) a
influéncia descontrolada do dinheiro sobre a legislacdo; c) o rebaixamento das funcbes
publicas que passam a ser recompensa dos servicos politicos prestados as grandes
organizag0es partidarias®®.

Se esses vicios os Estados Unidos ndo conseguiram evitar, quicd as Republicas
latinas que foram influenciadas pelo sistema presidencialista americano.

N&o obstante, os povos latinos sempre foram propensos a instituir Governos fortes
marcados pela predominancia da pessoalidade de gestdo o que, a proposito, viram com
muita identidade no sistema presidencialista. Isso, inclusive, levou a regido a uma série de
ditaduras e constituintes em diversos paises movidos permanentemente pelo clima de
desordem e revoltas.

Estas nacdes, em pleno desenvolvimento sem que ainda atingissem o estagio de

evolugdo juridica-constitucional dos paises Europeus e Norte Americano, maturidade e

5 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 11. ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2016, p. 1.002.
8 PAUPERIO, Arthur Machado. Presidencialismo, parlamentarismo e governo colegial, cit., p. 34.
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esclarecimento da opinido publica, concederam poderes amplos aos seus Presidentes 0s
quais conduziam facilmente uma populacdo sem educacdo politica a perpetuidade do
poder. Até os dias atuais verifica-se o endeusamento da figura presidencial como o
salvador universal dos problemas do pais.

Privado das garantias constitucionais que hoje s@o consagradas quase que na
totalidade das ConstituicGes das Republicas latino-americanas, 0 povo encontrava, como
Unico caminho para a ruptura do sistema, a revolugdo como oportunidade para a
substituicdo do sufragio que raramente existia.

Isso permitiu o surgimento de um presidencialismo marcado por uma ditadura
paternal em que o ditador se colocava como um pai da nacdo salvador universal dos
problemas endémicos do Estado.

Em decorréncia do proprio sistema, as crises governamentais eram acarretadas
sempre em razdo das crises do Executivo, destinadas, por isso mesmo, a durarem enquanto
vigente o mandato presidencial.

Em razdo disso, houve um devaneio do regime democratico que, ndo raro,
provocou o surgimento de diversos tipos de presidencialismo para justificar o regime
vigente.

Nesse sentido, Valenilla Lanz, na sua obra cesarismo democratico na América,
descreveu com propriedade a ditadura paternal instituida na Venezuela.

Assim dispde o autor:

Se na Venezuela, durante todo o periodo de nossa vida nacional, a heranga, o
meio e 0 momento tem determinado a preponderancia e o reconhecimento de um
chefe Unico, como a base primordial da ordem social e a fusdo da nacionalidade,
pela unificacdo dos elementos dispersos que nos deixam a heranca da coldnia e
mais tarde a grande guerra da independéncia, como a antiga nova Granada, pelas
mesmas causas de heranca, meio e momento tem sido o regime teocratico o
Gnico lugar eficaz que mantivesse a ordem; o apoio mais poderoso que conta o
Estado, é o Unico poder unificador®®.

Derivado disso, os Presidentes dos paises da América Latina passaram a possuir o
poder de sobrestar as garantias fundamentais e a gozar da prerrogativa de decretar o estado
de sitio, de defesa e de intervencao federal; tudo isso sem a necessidade de aprovacdo do
legislativo — verdadeira ditadura legal.

E claro que dependente da nova forma pela qual o sistema presidencialista se

amoldou na América Latina encontrou amparo nos textos constitucionais, entretanto o

8 LANZ, Laureano Vallenilla. Cesarismo democratico y otros textos. Caracas: Biblioteca Ayacucho, 1991,
p. 174. Disponivel em: <http://www.biblioteca.org.ar/libros/211623.pdf>. Acesso em: 24 jan. 2019.
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campo mais fértil foi no espaco das ideias de um povo menos esclarecido e politicamente
desinformado.

Nesse rumo, Austin Mac Donald definiu essa influéncia do presidencialismo nas
Republicas Latinas como um estado de permanente revolu¢cdo em que o povo acaba por
apoiar o pretenso salvador universal que assume o poder.

O poder permite, em algumas situacoes, a ascensao de homens pouco qualificados,
sem representatividade legitima, na medida em que, com subterflgios de abuso de poder
econbmico, convence a massa a colocé-los no topo da cadeia governamental propiciando
uma corroséo do proprio sistema’®.

Claro que tal visdo americana do presidencialismo personificado no salvador
universal ndo retrata, com exatiddo, os tempos atuais, mas representa um periodo de
evolucdo pelo qual a América Latina passou e passa para encontrar o sistema de Governo

capaz de arregimentar avangos solidos respeitando as garantias basicas do cidadao.

2.2.1 México

O sistema presidencial mexicano € inspirado no modelo do sistema americano e
teve como inspiracdo central a necessidade de fortalecer o Poder Executivo o qual ndo
estaria sujeito ao Poder Legislativo.

A promulgacdo da Constituicdo Politica dos Estados Unidos Mexicanos em 1917
deu inicio a uma nova fase politica do Governo Mexicano, pois, além de estabelecer a
forma de Governo mexicana, implicou também o reconhecimento de novos direitos, de
novas garantias, de um novo Estado e de um novo Governo a fim de assegurar a
estabilidade politica, juridica e social no pais.

Adotado o sistema presidencial em decorréncia da forte influéncia americana, o
Poder Executivo Mexicano € ocupado por uma Unica pessoa, como Orgdo monocratico,
retne as funcBes de chefe de Estado e chefe de Governo e para seu melhor desempenho é
assistido por um gabinete.

E formado, também, por um corpo de secretérios de estado, livremente nomeados e
exonerados, que compdem o gabinete, érgdo responsavel pelos assuntos administrativos da
Federacdo, além da emissdo de atos materiais legislativos de competéncia do Executivo,

nos termos do artigo 92 da Constituicdo Mexicana.

0 PAUPERIO, Arthur Machado. Presidencialismo, parlamentarismo e governo colegial, cit., p. 38.
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Ainda, os secretarios de estado sdo responsaveis perante o Congresso pela
respectiva pasta ministerial da qual séo titulares devendo comparecer, se convocado for, a
qualquer uma das casas do Congresso, para prestar esclarecimentos acerca de projetos de
lei ou atividade administrativa da qual esteja incumbido.

Embora o Presidente tenha as secretarias para auxilia-lo no exercicio de ambas as
funcdes de estado e de Governo, ndo é a Unica ou principal fonte de aconselhamento
politico, pois o artigo 27 da Lei Orgéanica de Administragdo Publica Federal lhe assegura o
Departamento Juridico do Executivo Federal .

Conforme preleciona Carla Huerta Ochoa, o gabinete, embora ndo esteja previsto
na Constituicdo Mexicana ou em leis infraconstitucionais, € uma instituicdo que reine os
principais colaborados que assessoram o Presidente da Republica.

Dessa forma, quando se refere ao gabinete de forma ampliado isso inclui os
diretores dos organismos descentralizados que, sem embargos ndo pertencerem ao Poder
Executivo, s30 nomeados pelo Presidente para o desempenho de fung6es administrativas’?.

Nesse sistema, todos se tornam responsaveis politicamente perante o Congresso
Nacional, pois séo sujeitos a este juizo por suas acées e omissdes governamentais.

O campo de responsabilidade no presidencialismo mexicano se torna ampliado por
forca do artigo 110 da Constituicdo que assegura juizo politico aos secretarios de estado,
chefes de departamento administrativo, diretores gerais e seus equivalentes em todos 0s
organismos descentralizados, empresas das quais a Unido detenha participacdo majoritaria
e associacOes assemelhadas ou confiadas a compromissos publicos.

Ainda no campo da responsabilizacdo politica, o Presidente no exercicio de sua
funcdo monocratica de chefe de Estado e chefe de Governo ndo pode ser responsabilizado
politicamente perante o Poder Legislativo durante o tempo em que estiver em exercicio da
presidéncia, salvo em situacdes de traicdo a patria ou de crimes graves cometidos previstos

no ordenamento comum.

O Departamento Juridico do Executivo Federal é responsavel, entre outras incumbéncias, pelas seguintes
fungdes: (i) dar apoio técnico juridico ao Presidente da Republica em todos aqueles assuntos que o Presidente
da Republica Ihe submeter a sua consideracdo e, se for o caso, & sua assinatura de todos os projetos de lei e
decretos submetidos ao Congresso ou a uma de suas camaras, bem como & Assembleia de Representantes do
Distrito Federal; (ii) dar parecer sobre projetos de tratados a serem concluidos com outros Estados, paises e
organizacOes internacionais; (iii) revisar minutas de regulamentos, decretos, acordos, nomeagdes, resolucées
presidenciais e outros instrumentos de natureza juridica, para submeté-los & consideracdo e, quando
apropriado, a assinatura do Presidente; (iv) prestar apoio e aconselhamento em questdes técnicas juridicas as
entidades federativas que o solicitem, sem prejuizo da competéncia de outros departamentos. ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS. Ley Orgénica de la Administracion Puablica Federal. Disponivel em:
<http://mww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153_220120.pdf>. Acesso em: 1° jun. 2020.

2 OCHOA, Carla Huerta. Mecanismos constitucionales para el control del poder politico. 3. ed. México:
UNAM; Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010, p. 143.
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Diferentemente do presidencialismo puro, o presidencialismo mexicano outorgou
ao seu Presidente uma combinacdo de faculdades constitucionais e extralegais que o
tornaram muito mais forte e desequilibrado em relacdo aos demais poderes, em especial, ao
Poder Legislativo.

Pode-se, dentre elas, destacar duas ordens: (i) faculdades constitucionais; e (ii)
faculdades metaconstitucionais.

Dentro das faculdades constitucionais, se destacam as faculdades administrativas,
financeiras, legislativas e judiciais.

Com efeito, o Poder Executivo mexicano concentra a unicidade das fungdes em
uma Unica pessoa de sorte que isto implica, ndo diferentemente de outras espécies de
presidencialismo, o depdsito da fungdo administrativa, ou seja, a execucdo dos atos
emanados do legislativo compreendidos pelas regras e normas editadas.

Nesse sentido, compete-lhne a nomeacdo e exoneragdo de Ministros, agentes
diplomaticos e consul gerais; coronéis e demais oficiais superiores das forcas armadas; e
Ministros da Suprema Corte de Justica.

Em que pese deter o poder de nomear, é preciso que estes sejam aprovados pelo
Senado como condicdo de validade do ato presidencial.

Dentro destas faculdades, estd uma das principais e que caracteriza, em especial, 0
sistema mexicano que € a faculdade, livremente, de nomear, remover e exonerar todos 0s
agentes diplomaticos, empregados do tesouro nacional e demais empregados da Unido,
sem qualquer justificativa ou garantia de estabilidade.

No exercicio das faculdades financeiras, o Presidente conduz as financas do pais,
nos termos dos artigos 73 e 74, da Constituicdo Mexicana e, diante disso, pode celebrar
empréstimos contraindo dividas para a nacao, sem aval do Legislativo, e apresentar, com
carater de exclusividade, projeto de lei orcamentario e de receita.

Pode-se, ademais, observar do artigo 30, a faculdade social do Presidente, em
matéria de educacdo, consistente em ter competéncia para determinar os planos e
programas de estudo da educacdo pré-escolar, primaria, secundaria e superior para do a
Republica.

No exercicio das faculdades legislativas, o artigo 71 outorga a competéncia
legislativa para projetos de lei, enquanto o artigo 72 Ihe assegura o poder de controle junto
ao Legislativo com relacdo ao veto.

A proposito, por meio do veto o Presidente discordar formalmente de projeto de lei

aprovado pelo Congresso Nacional fazendo constar a observacdo de que considera as
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regras aprovadas pelo Legislativo inadequadas, inoperantes ou inconstitucionais e, muitas
vezes, como mera decisdo politica. Entretanto, esse veto ndo é absoluto, podendo ser
derrubado em cada uma das casas legislativas por votacdo de dois tercos de seus
membros”3.

Um importante Poder Legislativo outorgado ao Presidente é o de regulamentacéo,
descrito pelo artigo 89, § 1°.

Embora sujeito as leis a aprovacao pelo Congresso, compete ao Presidente expedir
regulamentos para assegurar a sua execucdo administrativa.

Além disso, possui o poder de negociar e concluir os tratados e acordos
internacionais, conforme dispde os artigos 76, e 133 da Constituicdo. A rigor, por meio
desta prerrogativa, o Presidente exerce sua funcdo de representante da nacdo na politica
externa quando celebra acordos ou tratados internacionais com outros Estados soberanos.

O Exercicio dessa faculdade presidencial envolve o legislativo ja que depende do
Senado para a aprovacéo e entrada em vigor no pais dos acordos firmados.

Alias esse € um bom exemplo dos controles e equilibrios dos poderes Executivo e
Legislativo, pois uma vez celebrado deve ser submetido ao Legislativo a fim de que afira
se, as normas celebradas, ndo contrariam o sistema legal interno, caso em que ndo devem
ser aprovadas pelo Senado.

Ainda, entre as faculdades legislativas, se encontram também as extraordinarias
descritas nos artigos 29, 73, XVI, 882° e 4° e 131. §2° as quais estdo sujeitas a aprovacao
do Congresso.

Com relacdo as fungdes judiciais, estdo inseridas a possibilidade de conceder
indulto e anistia as quais também estdo sujeitas a aprovacdo do Poder Legislativo,
conforme redacdo do artigo 73, XXII, da Constituicdo Mexicana.

Por fim, ao Presidente da Republica € conferida a forca militar decorrente da chefia
das forcas armadas para declarar a guerra a qual deve ser submetida, de imediata, ao
Legislativo para fins de controle e aprovacéo.

Diante dessas faculdades presidenciais, no Meéxico o Poder Executivo ¢é
predominante sendo o centro do sistema politico e de toda a vida politica do pais que gira

ao seu redor’.

3 MEXICO. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917). Disponivel em:
<http://mww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf_mov/Constitucion_Politica.pdf>. Acesso em: 1° jun. 2020.
74 ROJAS, Andrés Serra. La funcion constitucional del Presidente de la Republica (1960). In: FLORES, Imer
B. (ed. e comp.). Doctrina constitucional mexicana. Ciudad de México: Secretaria de Cultura; INEHRM,
Senado de la Republica; Universidade Auténoma de México, 11J, 2016, p. 226-227.
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Conforme os critérios do autor mexicano Jorge Carpizo (1999, pp. 339 e 340), as
causas do predominio do presidencialismo mexicano sdo destacadas em nove pontos: (i) o
chefe de Estado é o chefe do partido predominante, um partido formado pelos grandes
centros operarios, camponeses e profissionais; (ii) ha um enfraquecimento do Poder
Legislativo em decorréncia de quem a grande maioria dos legisladores s&o membros do
partido predominante do Presidente e sabem que se se opuserem a Executivo as chances de
sucesso sdo quase nulas e que certamente terdo frustradas as suas carreiras politicas. (iii) a
integracdo, em boa parte, do Supremo Tribunal de Justica é composta por elementos
politicos que ndo se opbem as questdes em que o Presidente esta interessado; (iv) O
Presidente da Republica detém significativa influéncia na economia por meio dos
mecanismos do Banco Central, dos o6rgédos descentralizados e das empresas estatais, além
de possuir amplos poderes em matéria econémica; (V) a institucionalizacdo do exército,
cujos chefes dependem exclusivamente do Presidente da Republica; (vi) a forte influéncia
na opinido publica por meio do controle e poder que detém sobre os meios de comunicagéo
de massa. (vii) a concentracdo dos recursos econémicos na Federacdo, especificamente no
executivo da Unido; (viii) os amplos poderes constitucionais e extra constitucionais, como
0 poder de nomear seu sucessor e 0s governadores dos estados (poderes
metaconstitucionais); e (ix) a determinagdo de todos as causas internacionais nas quais o
pais podera intervir sem que haja qualquer interferéncia do Senado, inclusive sem poder de
obstrucéo.

De acordo com esta concepc¢do desenhada do presidencialismo mexicano em que se
nota a exacerbacdo do poder do Executivo com as faculdades constitucionais e
extraconstitucionais que asseguram ao Presidente da Republica uma gama quase que
ilimitada de poder em face dos demais legislativo e judiciario, muito se discute hoje a
necessidade de limitar esse poder.

Nesse sentido, reconhecida esta disfuncdo em que o exacerbicionismo do executivo
provoca 0 desequilibrio do sistema de Governo e o mau funcionamento do
presidencialismo mexicano, Javier Hurtado fez anotacdes de aperfeicoamento.

Com base nestas sugestdes, 0 autor mexicano’® destacou trés propostas necessarias
para corre¢cdo desse desequilibrio com relacdo ao Poder Executivo, Legislativo e

Judiciério.

S HURTADO, Javier. El sistema presidencial mexicano. Evolucion y perspectivas. Guadalajara: Universidad
de Guadalajara; Fondo de Cultura Econémica, 2001, p. 359-363.
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Na seara do Poder Executivo, enumerou-se: a) necessidade de modificar os poderes
legislativos do Presidente para criar organismos descentralizados e desconcentrados
prevendo a participacdo da Camara dos Deputados neste processo; b) especificar em uma
lei regulamentar os casos e as condicdes em que o Executivo podera expedir, como
legislador Unico, normas de carater geral sobre a salde publica; c) precisar os alcances
internos dos acordos internacionais firmados pelo Executivo; d) regular, por meio de uma
lei, os casos em que o Poder Executivo pode solicitar ao Congresso Nacional a suspensao,
no todo ou em parte do pais, das garantias individuais; e) regulamentar os casos em que 0
Presidente pode determinar a expulsdo de um estrangeiro tipo como inconveniente para o
pais; f) emancipar o Procurador Geral da Republica a independéncia funcional; g) eliminar
a participacdo do executivo em determinar os programas de estudos do ensino primario,
secundario e superior em todo o pais; h) limitar a existéncia de partidos secretos e prever
sua utilizacdo exclusiva em causas que digam respeito a seguranca nacional; i) revisar o
sistema nacional de planejamento democratico e dos poderes do executivo na elaboragéo
do plano de desenvolvimento nacional para que a Camara dos Deputados intervenha em
sua discussdo, aprovacdo e avaliacdo; j) restabelecer a figura do vice-Presidente da
Republica; e I) estipular em forma precisa na Constituicao o dia e hora especifica em que 0
Presidente transmite o mandato presidencial a fim de evitar periodos de vazios
constitucionais.

Para o Legislativo trouxe a necessidade de aumentar em 45 dias a duracdo dos
periodos ordinarios de sessdes legislativas justamente para coincidir com a agenda
legislativa do executivo e a data da posse do Presidente.

Dessa forma, o Congresso passaria a funcionar de cinco meses durante cinco anos a
sete meses durante cada ano a contar da posse do Presidente.

Além disso, outorgaria a um ter¢co dos Senadores a prerrogativa de integrar a
comissdo de investigacdo de qualquer 6rgdo da administracdo publica federal, pois,
atualmente, o quérum é da metade do Senado.

Ainda, concederia a qualquer comissdo do Congresso o poder de requisitar de
qualquer 6rgao publico ou pessoa fisica ou juridica a informacédo inerente ao procedimento
investigativo com o objetivo de instrui-lo estipulando a lei as sangdes decorrentes do seu
ndo cumprimento.

Por fim, propde a criminalizagdo da conduta de transferir recursos concedidos pelo

Congresso aos partidos politicos para atividades politico-partidarias.
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Em relacdo ao Poder Judiciario, propde revisar o sistema de nomeacdo dos
membros dos Suprema Corte de Justica da Nacdo permitindo a participagédo de
universidades e associagéo de advogados no processo de escolha dos membros.

Ao fim, sugere a restituicdo para a Suprema Corte da iniciativa legislativa para leis

sobre matéria judicial’®.

2.2.2 Peru

No Peru, o Poder Executivo é representado pelo Presidente da Republica, que reline
a chefia de Estado e de Governo’’.

O mandato tem duracdo de cinco anos e o instituto da reelei¢do esta presente para o
periodo imediatamente subsequente limitada a uma.

O Presidente delega a direcdo e a gestdo dos servigcos publicos ao Conselho de
Ministros e a cada Ministro competente pela respectiva pasta ministerial.

O Conselho de Ministro sera presidido pelo Presidente da Republica quando for
convocado por este ou quando este participe passivamente das sessoes.

Com relacdo a integracdo e formacdo do conselho, o Presidente da Republica
nomeia e destitui o Presidente do conselho, entretanto, os demais Ministros serdo
nomeados e exonerados de acordo com a proposta do Presidente do Conselho de Ministros.

O Conselho de Ministros em plenario ou os Ministros das respectivas pastas tém o
poder de participar das sessdes do Congresso Nacional e de participar dos debates com
direito a voz, mas sem direito a voto. Além disso, o Presidente do Conselho ou pelo menos
um dos Ministros deve comparecer periodicamente as sessdes plenarias do Congresso
Nacional, se convocado for, para dar esclarecimentos sobre as propostas legislativas ou
propostas de Governo.

O Poder Legislativo peruano habita exclusivamente no Congresso, que possui 0
sistema unicameral, ou seja, € composto por apenas uma camara.

O legislativo desempenha um papel importante nas relagdes com o Executivo.
Diante do Congresso, o Presidente do Conselho solicita uma mocdo de confianca do
Parlamento com fim de obter a aprovacdo para o inicio das acBes necessarias ao

cumprimento do programa de Governo.

"® HURTADO, Javier. El sistema presidencial mexicano, cit., p. 359-363.
" PERU. Constitucion Politica del Peru (1993). Disponivel em: <http://wwwé4.congreso.gob.pe/
ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf>. Acesso em: 08 jun. 2020.
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http://www4.congreso.gob.pe/%0bntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf
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Quando interpelados pelo Congresso, o Conselho de Ministros e 0s Ministros
individualmente tem o dever de comparecer as sessdes legislativas para dar explicagdes
acerca do cumprimento do programa do Governo. Nestas interpelacbes denota certo
contetido do sistema parlamentar as quais sdo enraizadas no sistema presidencial peruano.

Esta é uma das razdes pelas quais muitos juristas peruanos definem o sistema de
Governo como um presidencialismo atenuado’®.

E certo que sistema de Governo peruano se deformou tendo em vista o paradigma
do sistema presidencialista puro norte-americano.

A rigor, em decorréncia do monismo do Executivo o Presidente da Republica é o
chefe de Estado porque representa a nagdo enquanto também é chefe de Governo porque
recai sobre suas maos a politica geral do Governo.

O chefe de Estado e Governo, reunidos na mesma pessoa, € eleito pelo sufragio
universal direto para exercer o mandato de cinco anos juntamente com os parlamentares.
Sendo o responsavel pelo Executivo tem o poder de nomear e exonerar, livremente, o chefe
de gabinete ministerial e com a ratificacdo deste nomear e exonerar os demais Ministros de
Estado, ante a subordinacao do Presidente ao Conselho de Ministros.

Sem embargo de ser um sistema presidencial, a Constituicdo Peruana introduziu
caracteristicas proprias do sistema parlamentaristas como a questdo da confianca, da
interpelacdo ministerial, a figura do primeiro Ministro, o referendo ministerial, o voto de
censura e a dissolucdo do Congresso’.

O paradoxo € que somente 0 voto de confianca e a dissolucdo do Congresso se
assemelham ao sistema inglés, mas ndo a responsabilidade politica, que é do Governo e
ndo somente do gabinete ministerial.

E certo que no sistema parlamentarista o chefe de Governo responde politicamente
perante o Parlamento, o que, diferentemente no Peru ndo ocorre, ou seja, o chefe de
Governo, representado pelo Presidente da Republica ndo tem essa responsabilidade.

Nesse ponto, a responsabilidade politica € limitada apenas aos Ministros perante o
Parlamento excluindo a figura do chefe de Governo que, na verdade, encerra na pessoa do

Presidente da Republica.

8 CARDENAS, Jans Erik Cavero. Notas sobre la disfuncionalidad del régimen presidencial en el Peru.
Revista del Foro Constitucional Iberoamericano, n. 9, p. 132-149, enero-marzo 2005. Disponivel em:
<http://wwwz2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/3A66 DAFALEAC3B07052579DD0076ESEB/$
FILE/122.R%C3%A9gimen_presidencial_y_parlamentario_en_el_Per%C3%BA.pdf>. Acesso em: 08 jun.
2020.

 PERU. Constitucion Politica del Peru (1993), cit.
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Dessa forma, ndo se pode admitir a existéncia de responsabilidade politica do
Governo, tendo em conta que ndo gera os efeitos de uma verdadeira responsabilidade, mas
apenas impulsiona forcadamente o Presidente a mudar o gabinete, incluindo o Primeiro
Ministro, ou apenas uma parte dos seus Ministros, como resultado de um voto de censura.

Como foi apontado, a questdo da confianca € levantada pelo Presidente do
Conselho de Ministros, mas se ele for recusado, for censurado, renunciar ou, ainda, se for
afastado pelo Presidente da RepUblica, abre-se oportunidade para a chamada crise total do
gabinete.

Se se tratasse de um parlamentarismo inglés, o voto de censura do Primeiro
Ministro ou do gabinete importaria a destituicio do Governo e, consequentemente, a
assuncao de um novo. Porém no Peru, devido a atenuacdo do presidencialismo, o voto de
censura ndo representa a queda do Governo ou a assungdo de outro, mas sim apenas a
substituicdo dos Ministros.

Frente ao poder do Congresso de desaprovar 0 mandato dos Ministros por meio de
um voto de censura ou pela aprovacdo de uma mocao de desconfianca, 0 Executivo tem o
poder de dissolver o Congresso, mas esse poder se limita ao exercicio de apenas dois
Conselhos de Ministros que tenham sido censurados ou negada a confianca do Congresso.

Diante dessa situacdo, absolutamente excepcional, o decreto de dissolucdo do
Congresso Nacional devera constar determinagfes para novas eleicdes. Ressalta-se,
entretanto, que ndo € possivel dissolver o Congresso no ultimo ano do mandato
presidencial.

Outro caso em que o Presidente da Republica ndo podera dissolver o Congresso é
durante o periodo do estado de sitio haja vista a excepcionalidade da medida de excecao.

Em decorréncia desses elementos, o sistema presidencialista peruano é classificado

como atenuado haja vista possuir caracteristicas proprias do sistema parlamentar.

2.2.3 Argentina

Na Argentina, o Poder Executivo € representado pelo Presidente da Republica
denominado Presidente da Nacdo Argentina e conta com um vice-Presidente para 0s casos
de impedimento ou sucessao.

O mandato deles € de quatro anos, como nos Estados Unidos, e podem ser reeleitos
para mais um mandato de quatro anos sucessivamente. Pode retornar ao cargo desde que

haja um intervalo de um mandato, como ocorre no Brasil.
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O Presidente é o chefe supremo da nacéo reunindo chefia de Estado e do Governo
sendo politicamente responsavel pela administracéo geral do pais.

Entre os principais poderes que possui estdo: (i) emitir as instrucdes e regulamentos
necessarios para a execucdo das leis da nacdo, tendo o cuidado de ndo alterar seu contetido
com excecdes dos regulamentos independentes; (ii) participar da formacdo de leis de
acordo com a Constituicdo, promulgé-las e fazé-las publicar; (iii) nomear os juizes do
Supremo Tribunal Federal, juizes das instancias inferiores, mediante a aprovacao prévia do
Senado; (iv) perdoar ou comutar sentencas por crimes sujeitos a jurisdicdo federal, exceto
nos casos de indiciamento pela Cémara dos Deputados; (v) nomear e destituir
embaixadores, Ministros plenipotenciarios e encarregados de negocios, mediante
aprovacdo previa do Senado; (vi) nomear e destituir livremente o chefe do gabinete de
Ministros e os demais Ministros do gabinete, os funcionarios do seu secretariado, 0S
agentes consulares e os funcionarios cuja nomeagcdo nao esteja regulamentada pela
Constituicdo; (vii) supervisionar o exercicio do poder do chefe de gabinete de Ministros no
que diz respeito a arrecadacgdo das receitas da nacéo e seus investimentos, de acordo com a
lei ou com o orcamento nacional de despesas; (viii) concluir e assinar tratados, concordatas
e outras negociagdes necessarias para a manutencdo das boas relagdes com organismos
internacionais e nagdes estrangeiras, receber seus Ministros e admitir seus consules; (ix) é
o comandante-chefe de todas as forcas armadas do pais; (x) declarar guerra e ordenar
represalias com a autorizacdo e aprovacao do Congresso Nacional; (xi) requisitar ao chefe
do gabinete de Ministros e aos chefes de todos os ramos e departamentos da administragéo,
e por meio deles aos demais funcionarios, os relatérios que julgar convenientes®.

Da relacdo dos poderes presidenciais, nota-se que o presidencialismo Argentino
outorga ao Presidente da Nacdo os poderes de cunho legislativo, jurisdicional, financeiro,
de politica externa e os tradicionais do Executivo como a livre nomeacdo de funcionarios e
colaboradores.

Em que pese ser um sistema presidencialista, tem caracteristicas parlamentares
como a figura do Chefe de Gabinete dos Ministros, que juntamente com os demais
Ministros e secretariados, exerce as funcdes administrativas do pais e endossa 0s atos do
Presidente. O cargo é de livre nomeacdo e exoneracdo pelo Presidente da Republica, razdo

pela qual ndo ha necessidade de qualquer motivagdo para tanto.

8 ARGENTINA. Constitucion de la Nacion Argentina (1994). Disponivel em: <http://servicios.infoleg.
gob.ar/infolegInternet/anexos/0-4999/804/norma.htm>. Acesso em: 08 jun. 2020.
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Algo que torna a figura do chefe de gabinete dos Ministros ainda mais caracteristica
do sistema parlamentar é a responsabilidade politica que ele tem perante o Congresso
Nacional.

Entre as funcbes que lhe sdo confiadas estdo: (i) o exercicio da administracdo geral
do pais; (ii) emissdo dos atos e regulamentos necessarios ao exercicio dos poderes
conferidos e os delegados pelo Presidente da Nagdo, com o endosso do Ministro secretario
da pasta ministerial respectiva a que se refere o ato ou regulamento; (iii) fazer as
nomeacdes dos funcionarios da administracdo, exceto os correspondentes ao Presidente;
(iv) exercer as funcbes e poderes a ele delegados pelo Presidente da Nacéo e, de acordo
com o gabinete, resolver os assuntos indicados pelo Poder Executivo, ou por sua propria
decisdo, naqueles que, pela sua importancia, julgar necessarios no ambito de sua
competéncia; (v) coordenar, preparar e convocar as reunides do gabinete de Ministros,
presidindo-as em caso de auséncia do Presidente da Republica; (vi) enviar ao Congresso
Nacional os projetos de lei dos Ministérios e do Orcamento Nacional; (vii) arrecadar a
renda da nacdo e executar a Lei do Orcamento Nacional; (viii) endossar os decretos
regulamentares das leis, 0os decretos que preveem a prorrogacdo das sessdes ordinarias do
Congresso ou a convocacao de sessdes extraordinarias e as mensagens do Presidente que
promovem a iniciativa legislativa; (x) participar das sessdes do Congresso e participar de
seus debates, sem direito a voto; (xi) uma vez iniciadas as sessdes ordinarias do Congresso,
apresentar, juntamente com os demais Ministros, um relatorio detalhado sobre o estado do
pais no que diz respeito aos negdcios dos respectivos departamentos; (xii) produzir 0s
relatorios e explicacbes verbais ou escritas que qualquer uma das camaras solicitar ao
Executivo; (xiii) endossar conjuntamente com o0s demais Ministros 0s decretos de
necessidade e urgéncia e os decretos que promulgam parcialmente as leis. Neste caso,
deverd submeter estes decretos a consideracdo da Comissdo Bicameral Permanente no
prazo de 10 dias apds a sua san¢ao.

Diante da gama de atribui¢6es conferidas pela Constituicdo da Nacdo Argentina, o
chefe do gabinete de Ministros ndo pode exercer simultaneamente qualquer outro
ministério, fato que gera o seu impedimento constitucional.

Como se pode observar, muitos dos poderes concedidos ao chefe do gabinete de
Ministros na Argentina estdo de acordo com os poderes do Presidente no Brasil, mas, além
disso, em comparagdo com o sistema parlamentar, sdo aqueles desenvolvidos pelo

Primeiro Ministro quando ele esta na conducdo da politica interna do pais.
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E algo que se destaca ao analisar esse sistema, também, atenuado, pois, embora seja
indicado pelo Presidente e possa ser exonerado por ele, pode, outrossim, ser destituido pelo
voto da maioria absoluta dos membros de cada uma das camaras ou, ainda, ser contestado
para fins de mocdo de censura, pelo voto da maioria absoluta dos membros de qualquer
uma das casas legislativas.

Isso significa que o Congresso Nacional, quando exerce esse poder, identificou um
mau funcionamento no Governo e, portanto, esta expressando sua desconfianca, o que faz
com que ele seja destituido.

Se rejeitada a mocdo de censura, pode-se concluir que o Congresso esta,
implicitamente, outorgando ao Governo seu voto de confianca, ou seja, ratificando o

gabinete para que continue a desempenhar a sua atividade.

2.2.4 Chile

Chile também conta com um sistema presidencial e com a separacdo dos poderes
das fungdes de estado bem definidas em sua Constituicao®?.

Nesse sentido, a Constituicdo Chilena assegura que ambas as funcdes de chefe de
Governo e de Administracdo sdo conferidas ao Presidente da Republica que, a proposito,
representa o pais também como chefe de Estado.

A duracdo do mandato é de seis anos podendo o Presidente ser reeleito, porém
vedada a reeleicdo para o periodo imediatamente posterior.

No presidencialismo chileno, existe a figura do vice-Presidente da RepuUblica para
caso o Presidente eleito esteja impedido de tomar posse no cargo, ou quando, por qualquer
razdo, esteja impossibilitado de exercer as funcgdes, diferentemente da Argentina onde o
vice-Presidente € eleito junto com o Presidente da Republica, ou seja, na mesma chapa
eleitoral.

No chile, porém, o Vice-presidente substitui o Presidente em sua falta, ou,
sucessivamente o Presidente do Senado, o Presidente do Supremo Tribunal Federal ou, na
auséncia deste ultimo, o Presidente da Camara dos Deputados ou 0 Ministro em exercicio a

guem corresponda de acordo com a ordem de precedéncia legal.

8 CHILE. Constitucion Politica de la Republica de Chile (1980). Disponivel em:
<https://mww.leychile.cl/Navegar?idNorma=242302>. Acesso em: 05 jun. 2020.
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Note-se que, o Presidente da Republica que exercer o mandato eleito por todo o
periodo goza, apos o seu término, de uma prerrogativa especial denominada de dignidade
oficial de ex-Presidentes fazendo, com isso, parte, como membro vitalicio, do Senado.

Também contara com as imunidades que a Constituicdo propde no momento da
posse no mandato eleitoral, porém lhe serdo aplicadas as incompatibilidades como
qualquer outro candidato ao mandato de Senador da Republica.

Caso renuncie ao mandato de Presidente, seguira ostentando o carater de ex-
Presidente com todas as prerrogativas compativeis.

Em relacdo ao seu gabinete, o Presidente tem o poder de livremente nomear e
exonerar os Ministros de Estado, os subsecretarios, os prefeitos e os governadores®?.

Além de serem colaboradores diretos do Presidente no Governo e na administragdo
do Estado, os Ministros podem, quando julgarem conveniente, participar das sessdes do
Congresso Nacional, seja da Camara dos Deputados ou do Senado, e participar de seus
debates, com preferéncia pela palavra, mas sem direito a voto; e durante a votacdo dos
projetos legislativos, podem prestar esclarecimentos acerca dos projetos encaminhados por
qualquer deputado ou Senador a fim de dar embasamento ao voto a ser proferido pelos
parlamentares.

Sobre este ponto, diferentemente do presidencialismo brasileiro, nota-se uma real
interferéncia do Poder Executivo no Poder Legislativo quando, em primeiro lugar, o ex-
Presidente aceita integrar o Senado e, em segundo lugar, quando por meio dos Ministros de
Estado o Executivo emite opinido interventiva acerca dos trabalhos legislativos.

Mas hé, ainda, um terceiro viés que destaca esse intervencionismo mais claramente,
qual seja, a faculdade do Presidente designar dois membros para integrar o Senado dentre
eles um ex-reitor de uma universidade estadual ou reconhecido pelo Estado desde que
tenha exercido o cargo por um periodo ndo inferior a dois anos consecutivos e um ex-
Ministro de Estado, que tenha exercido o cargo por mais de dois anos consecutivos, em
periodos anteriores ao da sua nomeacao.

Com referéncia ao Poder Legislativo, ha o bicameralismo com a Camara dos

Deputados e 0 Senado.

82 O prefeito preside o Conselho Regional e é responsavel pela coordenagéo, supervisdo e fiscalizagdo dos
servigos publicos criados por lei para o desempenho das fungbes administrativas que atuam na regido,
enquanto os governadores sdo nomeados e destituidos livremente pelo Presidente da Republica e sdo
responsaveis por exercer, de acordo com as instrugdes do prefeito, a fiscalizacdo dos servi¢os publicos
existentes na provincia.
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Os membros da Camara dos Deputados séo eleitos por voto direto, mas os membros
do Senado, além de serem eleitos por voto direto sdo compostos pelos ex-Presidentes da
Republica que tém o status de membros vitalicios, um ex-Ministro de Estado, um ex-reitor,
dois ex-Ministros da Suprema Corte, um ex-controlador-geral da Republica e um ex-
comandante-chefe do exército.

Todos devem ter desempenhado o cargo correspondente por pelo menos dois anos
consecutivos sendo que 0s ex-Ministros e o ex-controlador serdo eleitos pela Suprema
Corte, enquanto o ex-comandante sera eleito pelo Conselho Nacional de Seguranca.

Com excecao dos ex-Presidentes, o mandato eletivo sera por oito anos.

No Chile, no caso dos parlamentares, eles podem ser reeleitos, mas ndo esta
expressamente estabelecido em nivel constitucional se esta serd uma reelei¢do seguida ou
se ha limites ou tetos para 0 numero de periodos que eles podem exercer o mandato.

No campo das atribuicdes do Poder Legislativo tém-se as competéncias comuns do
Congresso e, como no México, as exclusivas de cada casa legislativa.

E interessante notar que entre as competéncias exclusivas da Camara dos
Deputados, além de fiscalizar os atos do Governo, também esta prevista a possibilidade de
se instaurar procedimentos para apurar a responsabilidade dos servidores publicos,
conhecer as acusacfes contra Ministros de Estado, juizes dos Tribunais Superiores de
Justica, da Controladoria-Geral da Republica, generais ou almirantes das instituicdes das
Forcas de Defesa Nacional, prefeitos e governadores.

Compete, também, a Camara dos Deputados conhecer e processar o Presidente da
Republica por atos de sua administracdo desde que viole gravemente a nac¢do ou infrinja
abertamente as leis e a Constituicéo.

Quanto a responsabilidade dos deputados e Senadores, embora sejam inviolaveis
pelas opiniGes que expressarem e pelos votos que emitirem no exercicio de suas fungdes,
nas sessdbes da camara ou do comité, em matéria criminal, sdo passiveis de
responsabilizacéo.

A rigor, tratando-se de prisdo em flagrante serd imediatamente apresentado ao
Tribunal de Alcada que sera responsavel pela formalizacdo da prisdo ou nao.

Em comparagdo com o Brasil, o art. 53, §2°, da Constituicdo brasileira dispde que,
desde a expedicdo do diploma, os parlamentares federais e estaduais ndo poderdo ser

presos, sendo em flagrante delito por crime inafiancavel.



84

Nesse caso, 0 processo sera enviado no prazo de vinte e quatro horas para a
respectiva casa legislativa a fim de que, pelo voto da maioria de seus membros, decida
acerca da manutencao ou revogacéo da prisdo em flagrante.

J& no México os deputados e Senadores estdo sujeitos ao julgamento chamado
declaracdo de origem, que é realizado na Camara dos Deputados. Se considerados
culpados, apos o devido processo legal, sdo removidos da jurisdicdo constitucional que os
investe, para que, sejam colocados a disposicdo das autoridades judiciarias
correspondentes.

Continuando com as atribuicbes do Congresso Nacional do Chile, dentro das
faculdades financeiras especificamente a orcamentéria, observa-se que ndo sdo exclusivas
da Camara dos Deputados, pois neste caso ambas as camaras intervém e, portanto, ndo ha
um controle tdo rigido na matéria dentro do mesmo Poder Legislativo.

O mesmo se vale para os tratados internacionais ja que sdo, também, de

competéncia de ambas as casas legislativas.

2.2.5 Uruguai

O Uruguai é outro pais que, apesar de ser considerado um pais com um sistema de
Governo presidencial, tem as caracteristicas de um sistema parlamentar, o que traduz, na
verdade, em um sistema hibrido de natureza semipresidencialista.

O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica, que atua isoladamente
com o respectivo Ministro ou, de forma colegiada, com o Conselho de Ministros.

Nos casos de vacancia, ha um vice-Presidente que também atua como Presidente da
Assembleia Geral (Poder Legislativo) e do Senado, enquanto o Poder Executivo ndo esta
no cargo.

Com estes apontamentos, sobressaem as primeiras caracteristicas parlamentares: a
existéncia de um Conselho de Ministros e a interferéncia direta do Poder Executivo como
Governo, no Poder Legislativo, por meio do Vice-Presidente da Republica.

Tanto o Presidente quanto o Vice-Presidente sdo eleitos conjunta e diretamente,
para um mandato de cinco anos, podendo retornar as suas fun¢ées uma vez decorrido um
periodo igual desde a cessacdo de suas funcoes.

No Uruguai, o Poder Legislativo, é exercido pela Assembleia Geral que possui um

sistema bicameral, composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado.
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A Assembleia Geral, por meio de qualquer de suas camaras, pode apresentar uma
moc&o de censura, com o objetivo de julgar a atuagdo dos Ministros de Estado, o que leva
a desaprovacdo dos atos de administragdo ou de Governo, que podem ser individuais®,
plural #ou coletivo®.

Entretanto, se a desaprovacao nao for aprovada pela maioria absoluta dos membros
da Assembleia Geral e for aprovada por menos de dois tercos dos membros do 6rgdo, o
Presidente da RepuUblica poderé observar o voto de desaprovacao, ou seja, poderé veta-lo.

Neste procedimento, 0 ato de desaprovacdo pode ser considerado extinto se a
Assembleia deixar de superar ou manter a maioria absoluta com a qual manifestou a sua
desaprovacao pela primeira vez.

E neste ponto que o Executivo exerce o contrapeso a essa figura, hipotese em que
mantendo o Ministro censurado ou o Conselho de Ministros com ele, pode o Presidente da
Republica exercer o seu poder e dissolver as camaras, exigindo uma nova eleicdo de
Senadores e deputados.

O Uruguai é um dos paises latino-americanos com caracteristicas parlamentares
mais marcantes, pois, se por um lado encontra-se o Conselho de Ministros e a interferéncia
do Executivo no Legislativo por meio da figura do Vice-Presidente que atua como
Presidente da Assembleia e do Senado, por um outro lado, ha o poder de controle do Poder
Legislativo sobre o Executivo por meio da mogéo de censura. E evidente, entretanto, que,
em contrapartida, o Executivo pode controlar o Legislativo por meio da dissolucdo das
respectivas casas legislativas.

Note-se, ademais, no que diz respeito a dissolucdo das camaras, o Executivo sofre o
limite temporal, ou seja, ndo pode exercer esse poder durante os Ultimos meses de seu
mandato. Caso o Presidente ndo atenda a convocacdo de novas elei¢bes, as camaras se
reunirdo novamente com plenos direitos, recuperando seus poderes constitucionais como

um poder legitimo do Estado. Nesta Ultima, resta a queda do Conselho de Ministros.

8 A desaprovagdo individual deve ser entendida como aquela que afeta um Ministro, artigo 148 da
Constitui¢do Politica da Republica do Uruguai. URUGUAY. Constitucion de 1967 con las modificaciones
plebiscitadas el 26 de noviembre de 1989, 26 de noviembre de 1994, 8 de diciembre de 1996 y 31 de octubre
de 2004. Disponivel em: <https://www.presidencia.gub.uy/normativa/constitucion-de-la-republica>. Acesso
em: 08 jun. 2020.

8 De acordo com a Carta Magna, o artigo 148 diz: “Desaprovagdo deve ser entendida como [...] plural que
afeta mais de um Ministro”. URUGUAY. Constitucién de 1967..., cit.

8 A desaprovacdo coletiva é estabelecida pela lei fundamental do Uruguai no artigo 148 e diz que afeta a
maioria do Conselho de Ministros. URUGUAY. Constitucion de 1967..., cit.
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2.3 Presidencialismo parlamentarizado: uma caracteristica comum aos sistemas

presidencialistas dos paises da América Latina

O estudo comparado do presidencialismo na América Latina, em especial, 0s paises
analisados como Argentina, México, Chile, Peru e Uruguai mostraram, com bastante
exatiddo, que estes sistemas politicos se desenvolveram sobre uma hegemonia
predominante do Executivo sobre o Legislativo. Entretanto com a redemocratizagao desses
paises, em especial na década de 80, houve uma certa mitigacdo dessa hegemonia
atenuando o que se chamou em décadas atras de hiperpresidencialismo.

Dessa variagdo do presidencialismo puro americano, foram introduzidas novas
figuras de controle do legislativo sobre o executivo como mogéo de censura, perguntas e
interpelagcbes pelo Congresso Nacional, impeachment, conselno de Ministros e
responsabilidades politicas de Ministros perante o Parlamento de modo que foi possivel
estabelecer medidas de reequilibrio entre o Executivo e o Legislativo®.

Com base nesse direcionamento das recentes modificacfes constitucionais nestes
paises, o presidencialismo foi mitigado para adotar caracteristicas do sistema
parlamentarista no qual o Parlamento, como 6rgédo de controle sobre o Executivo, passa a
ser 6rgdo censor dos Ministros de Estado mediante voto da maioria qualificada.

Dessa forma, o presidencialismo nestes paises passou a ser considerado um
presidencialismo parlamentarizado em que o Parlamento, por maioria qualificada,
aprovado o voto de censura sobre o Ministro de Estado é suficiente para,
independentemente da vontade do Presidente da Republica, determinar a sua demissao.
Esse modelo, inclusive, foi adotado pelas Constitui¢cbes da Argentina, Peru e Uruguai.

Esse modelo difere do presidencialismo atenuado e do semipresidencialista ou
parlamentarista puro em decorréncia de que o Presidente continua a ser o centro do sistema
politico, pois concentra as funcbes de Chefia de Estado e de Governo.

A rigor, mesmo naqueles paises em que ha a funcdo de Chefe de Gabinete, como é
0 caso da Argentina ou naqueles paises em que ha a funcdo de Presidente do Conselho de
Ministros, como € o caso do Peru e do Uruguai, os titulares destes cargos ndo sao

considerados como Chefes de Governo, pois ainda podem ser removidos livremente pelo

8 PULIDO, Carlos Libardo Bernal. Direitos fundamentais, juristocracia constitucional e
hiperpresidencialismo na América Latina. Revista Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 17, n. 111, p. 18-19,
fev./maio 2015.
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Presidente, ou seja, quem d& a Gltima palavra sobre a conducdo da governanca do pais
continua sendo o Presidente da Republica®’.

Da analise dos paises estudados, pode se referir a tendéncia de parlamentarizacao
do sistema presidencialista como ocorreu, por exemplo, na Argentina com a reforma
constitucional de 1994 em que introduziu o cargo de chefe de gabinete incumbido de ser o
responsavel pelas negociagdes junto ao Parlamento. A titulo comparativo no Brasil se
equivaleria ao Ministro chefe da casa civil.

Na Argentina, entretanto, a diferenca resulta na possibilidade de o Congresso
Nacional, por qualquer uma de suas casas, mediante o voto da maioria absoluta dos
parlamentares, destituir essa figura, sem necessidade de qualquer fundamentagéo.

Veja-se que, embora a competéncia seja do Presidente da Republica Argentina para
nomea-lo e destitui-lo livremente, pode, entretanto, sofrer intervencdo do Parlamento com
a destituicdo desse personagem da politica presidencialista. Com relacdo aos demais
Ministros, ndo ha qualquer responsabilidade perante Congresso Nacional.

Percebe-se, claramente, que ndo ha precedentes deste tipo de intervencdo do
Legislativo no Executivo no sistema tipico americano, ou seja, do presidencialismo puro,
mas, diversamente, a possibilidade de intervencdo pelo Parlamento na figura do chefe de
Governo quando o sistema é parlamentar.

Isso demostra que, em embora a centralizacdo de ambas as figuras continue com o
Presidente, o Legislativo passa a deter um controle, ainda que menor, do Executivo, pois,
neste caso, 0 Chefe de Gabinete argentino se torna um representante do Presidente e
também uma alternativa para frear o surgimento de crises, bloqueios ou enfrentamentos
graves entre Executivo e Legislativo com a sua destituicdo pelo Legislativo.

O Uruguai é um caso a parte, pois a Constituicdo determina, da mesma forma, que
0s Ministros de Estado podem perder seus cargos seja por decisdo do Presidente seja pelo
procedimento de censura instaurado no Parlamento mediante o voto da maioria absoluta
dos seus membros por proposta de qualquer das casas legislativas.

Essa mogdo como retratada no item 2.2.5 pode ser individual, coletiva ou plural de
modo a atingir um sé Ministro, mais de um ou o Conselho de Ministros.

Se a intervencdo do Legislativo for aprovada com menos de dois tercos dos

membros de cada casa, faculta ao Presidente da Republica aceitar a mogdo e encerrar a

8 BAEZA, Mario Fernandez; NOHLEN, Dieter. El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio
politico en América Latina. Caracas: Nueva Sociedad, 1998.
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crise politica instaurada com a nomeacdo de novos Ministros ou, entdo, ignorar a
sinalizacdo do Parlamento e vetar o voto de censura.

Se o Presidente vetar a censura, 0 Congresso possui uma espécie de derrubada do
veto mediante o voto de trés quintos dos parlamentares, reafirmando a censura, caso em
que o Ministro ou o Conselho de Ministros necessariamente devem deixar seus cargos.

E uma parlamentarizacdo do sistema tanto na via do Legislativo que passa a exercer
esse controle parcialmente inexistente no sistema presidencialista puro, a ndo ser pelo caso
do impeachment, em caso de crimes de responsabilidade, seja pela via do Executivo, pois,
se a decisdo do Congresso for de manter a censura mediante 0 voto de menos de trés
quintos dos seus componentes, competird ao Presidente manter ou ndo os Ministros
censurados no cargo e, se mantiver, dissolver as Casas Legislativas, convocando novas
eleicOes de Senadores e Deputados.

Se o Poder Executivo ndo cumpre a convocatéria eleitoral ou a Corte Eleitoral
demora mais de 90 dias para fazé-lo, as Casas Legislativas dissolvidas voltam a exercer
suas competéncias.

E certo, porém, que eleitas as novas Camaras legislativas, estas se reunirdo para
decidir se manterdo ou ndo a censura. Se a censura for mantida, o Presidente continua seu
mandato, mas todo o Conselho de Ministros cai, mesmo quando a censura tenha sido
dirigida a apenas um Ministro.

A dissolucdo da Casa baixa pelo Executivo € uma das prerrogativas para
reequilibrar a relacdo entre os poderes no sistema parlamentar haja vista a faculdade do
Parlamento rejeitar o programa de Governo do Primeiro Ministro.

Nota-se que essa fusdo de caracteristicas bem mais acentuadas do sistema
parlamentar na Republica Uruguaia, ja que o Presidente pode dissolver ambas as casas
legislativas, demonstra uma inclinacdo sem precedentes no préprio sistema parlamentar
puro.

Dessa forma, com a redemocratizacdo e 0 processo de constitucionalizacdo das
politicas da América Latina muito dos paises, a exemplo o México, Chile, Argentina, Peru
e Uruguai adotaram amplamente tracos caracteristicos do sistema parlamentar justamente
para reduzir, significativamente, os poderes do Presidente da Republica e mitigar essa
hiperpresidencializagdo dos seus sistemas.

E por isso que vem sendo discutida e amplamente debatida na América Latina a
instituicdo da mocéo de censura e de demais instrumentos proprios do sistema parlamentar

justamente para assegurar um maior equilibrio das funcdes do Estado. E um caminho pelo
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qual os paises redemocratizados necessariamente devem seguir a fim de modernizar e
compatibilizar com as novas exigéncias®.

A titulo de exemplo desta onda de parlamentarizacdo do presidencialismo, doze
paises da América Latina tém seguido essa linha®.

Na discussdo doutrinaria acerca do sistema de Governo adequado para cada pais,
prevalece hodiernamente o posicionamento de que ndo existe um modelo padrdo para ser
adotado nos paises da América Latina, mas, diversamente, um modelo que atenda um
contexto local sob o ponto de vista histérico, politico e social.

A propésito, as experiéncias constitucionais mais recentes e as proposituras de
alteracdo do sistema de Governo nos paises da América Latina convergem para a
incorporacdo de um modelo de sistema mais parlamentarizado com adoc¢do de arranjos
proprios do sistema parlamentar puro como mocao de censura, dissolucdo do Parlamento e
responsabilizacéo politica do Governo.

A rigor, Nohlen tem denominado esses sistemas da América Latina de sistema
presidencialista com funcionamento parlamentarista.

Nesse sistema, 0 Chefe de Estado e Governo, reunidos na mesma pessoa, continua
vinculado ao povo, que o elegeu, ao passo que um Ministro ou um grupo de Ministros de
Estado respondem simultaneamente ao Presidente e ao Parlamento.

Quando a Camara baixa passa a dispor da competéncia para emitir juizo politico
para censurar o Ministro de Estado, o Poder Legislativo passa a contar com um arranjo
institucional para remové-lo do cargo diretamente ou, em alguns casos, com a participacéo
do Presidente da Republica.

Essa possibilidade do Parlamento em censurar os Ministros do Estado tem forte
repercussao politica, além de refletir na opinido publica e nas relacBes entre o Executivo e
o Legislativo.

Ademais, a destituicdo de um ou mais Ministros dos seus cargos por forca da
decisdo do Parlamento agrega ao Legislativo importante instrumento de dialogo e de
negociacdo junto ao Executivo.

A rigor em situacdes de crises institucionais entre as funcfes de estado, muito mais

frequente entre o Executivo e o Legislativo, que comprometam a governabilidade e a

8 GARGARELLA, Roberto. Latin american constitutionalism, 1810-2010: the engine room of the
Constitution. New York: Oxford University Press, 2013.

8 Argentina, Colémbia, Guatemala, Peru, Uruguai, Venezuela, Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua,
Panama e Paraguai. NOHLEN, Dieter. El presidencialismo comparado. Revista Instituto de Altos Estudios
Europeos, n. 1, mayo 2013. Disponivel em: <http://www.iaee.eu/riaee/num1/riaeelartl.pdf>. Acesso em: 15
jun. 2020.
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estabilidade do pais esse mecanismo de didlogo garante a preservacdo da figura do
Presidente da Republica sem, entretanto, perpetuar o embate, pois permite a oxigenacao do
Governo, seja por meio da substituicdo do Ministro interlocutor, seja por meio da
destituicdo do Conselho de Ministros, de Ministros ou de um Ministro em especifico.

Essa evolucdo do sistema presidencialista com tracos marcantes do
parlamentarismo coloca esse sistema de Governo Latino Americano no caminho do meio
para a adocdo mais adequada do sistema semipresidencialista, que, a propdsito, com a
mudanca da engenharia institucional brasileira, se propde a adotar a fim de permitir a
existéncia de uma valvula de escape para situacdes de crise politica que paralise 0s Poderes

da Republica.
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3. SISTEMA DE GOVERNO BRASILEIRO

3.1 Breve histéria

A discusséo sobre o sistema de Governo mais adequado para o Brasil vem de longa
data e tamanha intensidade desde a implantagdo da primeira Republica quando se pds fim
a0 regime monarquico no pais.

Nessa época, 0 Brasil era uma sociedade eminentemente rural com significativa
reducdo da participacdo politica, eleitoral minimo submetido ao poder tradicional dos
proprietarios rurais.

Esse sistema politico, além de imperial, era oligarquico de modo que havia um
distanciamento completo, inclusive de compreensdo, do sistema politico europeu
parlamentarizado.

Franco e Pila criticavam o presidencialismo brasileiro de forma veemente,
entretanto, ndo encontrou ampara em Rui Barbosa que, apesar de ndo ser simpatico ao
sistema, entedia que o parlamentarismo era incompativel com o sistema federativo do
pais®.

Posteriormente, Rui Barbosa mudou seu entendimento, porém o presidencialismo ja
estava enraizado no cenario politico brasileiro e muito bem adaptado de modo que seria
muito dificil modifica-lo, pois a principal razdo era a identificacdo do parlamentarismo
com a monarquia 0 que viria de encontro com a consolidacdo do regime republicano em
1889%L.

Houve uma tentativa da implantacdo de um novo sistema com a instituicdo do ato
adicional decorrido da emenda n° 4 a Constituicdo Federal de 1946 em 02 de setembro de
1961, oportunidade em que, diante de uma grave crise politica advinda com a rendncia de
Janio Quadros a presidéncia e subsequente veto militar a posse do vice-Presidente Jodo
Goulart em 1961, esse caminho importava reducao do poder presidencial visto, por alguns,
como uma forma ndo-republicana para implantacdo do parlamentarismo.

Nascido o parlamentarismo brasileiro em 1961 sofreu forte resisténcia pelo

Presidente e pelos proprios Ministros de estado que, sem dificuldade de convencer a

% FRANCO, Afonso Arinos de Melo; PILA, Raul. Presidencialismo ou parlamentarismo? Brasilia: Senado
Federal, 1999.

%1 BOLIVAR, Lamounier. A democracia brasileira no liminar do século 21. S&o Paulo: Fundagio Konrad-
Adenauer-Stiftung, 1996.



92

populacdo a rejeitad-lo, por meio de plebiscito realizado, por antecipacdo em janeiro de
1963, logrou derruba-lo do cenério politico brasileiro.

Posteriormente em 1993, ja no periodo da redemocratizacao brasileira, a questdo do
parlamentarismo veio a tona novamente, entretanto, foi vencido e houve a consolidagdo do
sistema presidencialista em decorréncia do préprio modelo brasileiro desenhado pela
Constituicdo de 1988 que prestigiava o federalismo, o bicameralismo, o multipartidarismo
e a representacao proporcional como base da tradi¢do republicana brasileira.

Hoje, na visdo de Sérgio Abranches®, o Brasil tem um presidencialismo de
coalizdo em que a instabilidade é uma caracteristica do sistema. Isso demonstra 0 risco
elevado pois 0 seu desempenho depende estritamente da disposicdo de se respeitar 0S
marcos ideoldgicos ou programaticos tidos como inegociaveis por certos politicos o que

nem sempre é explicito e coerentemente fixados no momento da elaboracéo dessa coalizéo.

3.2 Forma contemporéanea do sistema presidencialista brasileiro

O Poder Executivo, no sistema presidencialismo brasileiro, é exercido pelo
Presidente da Republica com auxilio dos Ministros de Estado.

Pelo sufragio universal conquistado pela PEC 5/83, a eleicdo do Presidente e do
Vice-Presidente da RepuUblica realiza-se, simultaneamente, no primeiro domingo de
outubro, em primeiro turno, e no ultimo domingo de outubro, em segundo turno, se houver,
do ano anterior ao do término do mandato presidencial vigente. A eleicdo do Presidente da
Republica importara a do Vice-Presidente com ele registrado.

Sera considerado eleito Presidente o candidato que, registrado por partido politico,
obtiver a maioria absoluta de votos, ndo computados 0s em branco e os nulos. Se nenhum
candidato alcancar maioria absoluta na primeira votacdo, far-se-a nova eleicdo em até vinte
dias apds a proclamacdo do resultado, concorrendo os dois candidatos mais votados e
considerando-se eleito aquele que obtiver a maioria dos votos validos.

Se, antes de realizado o segundo turno, ocorrer morte, desisténcia ou impedimento
legal de candidato, convocar-se-a, dentre os remanescentes, 0 de maior votacao.

Se, remanescer, em segundo lugar, mais de um candidato com a mesma votacao,

qualificar-se-a4 0 mais idoso.

9 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, p. 8, jan. 1988.
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O Presidente e o Vice-Presidente da Republica tomardo posse em sessdo do
Congresso Nacional, prestando o compromisso de manter, defender e cumprir a
Constituicdo, observar as leis, promover o bem geral do povo brasileiro, sustentar a unido,
a integridade e a independéncia do Brasil.

Substituird o Presidente, no caso de impedimento, e suceder-lhe-4, no de vaga, o
Vice-Presidente.

O Vice-Presidente da Republica, além de outras atribuicGes que Ihe forem conferidas
por lei complementar, auxiliara o Presidente, sempre que por ele convocado para missdes
especiais.

Em caso de impedimento do Presidente e do Vice-Presidente, ou vacancia dos
respectivos cargos, serdo sucessivamente chamados ao exercicio da Presidéncia o
Presidente da Camara dos Deputados, o do Senado Federal e o do Supremo Tribunal
Federal.

O mandato do Presidente da Republica € de quatro anos e tera inicio em primeiro de
janeiro do ano seguinte ao da sua eleicao.

Dentre as atribuicdes do Presidente da Republica, compete-lhe nomear e exonerar 0s
Ministros de Estado, exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcdo superior da
administracao federal.

Ainda, o Presidente da Republica podera delegar aos Ministros de Estado, ao
Procurador-Geral da Republica ou ao Advogado-Geral da Unido, que observardo os limites
tracados nas respectivas delegacGes, as atribuicbes, mediante decreto, sobre: (i)
organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de
despesa nem criacdo ou extin¢cdo de 6rgdos publicos e extingdo de fungdes ou cargos
publicos, quando vagos, (ii) conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se
necessario, dos 6rgdos instituidos em lei e; (iii) prover os cargos publicos federais, na
forma da lei.

N&o obstante o teor de atribuicBes pelas quais o Presidente da Republica podera
exercer privativamente poderd delegar outras atribuicdes seus Ministros de Estado
disciplinadas em ato normativo especifico.

S&o os Ministros de Estado que dirigem efetivamente a maquina estatal de modo que
sdo extremamente relevantes sob o ponto de vista funcional e politico para a manutencao
da governabilidade do Presidente.

A proposito da existéncia de Ministros de Estado e na forma pela qual eles sdo

investidos na funcdo com influéncia dos partidos politicos para formar uma
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governabilidade institucional, no Brasil a influéncia é tanta que acaba por desvirtuar o
poder do proprio chefe do executivo.

A rigor, a titulo de parametro, nos Estados Unidos logo ap6s a independéncia do pais,
ndo houve a formacdo do ministerialismo politico atuante como ocorreu no Brasil.

Com efeito, para ter um bom Governo 0s americanos compreenderam que
precisavam formar em seu pais um sistema capaz de unificar a direcdo nacional e criaram o
presidencialismo puro sem misturas com quaisquer outras formas de Governo, mas
subordinado as escolas partidarias.

O presidencialismo ndo se pode misturar com 0 ministerialismo ou o
parlamentarismo, porque da jungdo surge o desmantelamento da unidade de acdo politica e
administrativa que a natureza técnica do regime visa colocar sob a tutela politica e de
responsabilidade executiva do Presidente da Republica®.

A rigor o Presidente da Republica deve assumir a autoridade para fazer cumprir o
programa politico pelo qual pregou durante as elei¢cdes eleitorais por intermédio de seus
Ministros afins aos interesses pelos quais foi eleito.

No sistema presidencialismo puro é indispensavel que os Ministros sejam apenas
secretarios do Presidente, sem qualquer atuacdo diretamente pessoal ou politica no
Governo, pois quando o voto é confiado a figura do Presidente, este tem um programa de
Governo alinhado a tal ideal e que devera executar de fato com todas as suas forgas e sob
sua inteira responsabilidade pessoal, sem subordinacdo ou dependéncia a politicos de
outros partidos, nem aos futuros Ministros de Estado.

Hoje, na forma como o sistema presidencial brasileiro esta desenhado na
Constituicdo Federal e normatizado em atos infra legais, percebe-se um distanciamento
significativo a ponto de descaracteriza-lo de um presidencialismo puro americano.

A proposito o voto do eleitor brasileiro acaba por ser mais direcionado pelas
particularidades e pessoalidades dos agentes politicos do que, em si, pelos partidos
politicos nacionais dos quais estes fazem parte. Outrossim, também ndo sdo destinados
exclusivamente em decorréncia dos programas politicos administrativos nem pela

arregimentacdo partidaria para fins impessoais de realizages publicas®.

% GAMA, Mozart da. O Estado e o gdverno. Presidencialismo pleno, ministerialismo hibrido ou
parlamentarismo? Organizacdo de partidos e politica de responsabilidade. Edi¢cBes de obras de Direito
Constitucional e de Direito Politico, 1966, p. 168.

% LOSURDO, Domenico. Democracia ou bonapartismo: triunfo e decadéncia do sufragio universal. Rio de
Janeiro: Editora UFRJ; Séo Paulo: Editora Unesp, 2018.
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Isso contribuiu para que a governabilidade do presidencialismo brasileiro ndo se
sustente tdo-somente pelo sufragio universal, mas dependente de outros fatores que, ora
sdo variaveis de acordo com o momento politico do pais.

Nesse sentido, um sistema presidencial pleno ndo abriga a formacéo de Governo com
elementos politicos de atuacao hibrida na vida pablica nacional. Ndo comporta a coligacéo
de partidos com ideologia absolutamente distintas — partidos com donos — t&o apenas para
que o Presidente possa ter suas proposituras aprovadas no Congresso.

A perda do capital politico do Presidente, ao longo da legislatura, na concepcdo do
sistema atual, convergiu para a criacdo de coligacBes politicas multipartidérias,
ideologicamente opostas, com fins temporarios e a formacdo de ministérios ocupados por
politicos igualmente opostos ao Governo e capazes de enfraquecer a unidade do Poder
Executivo com a agravante de tornar este Presidente unicamente responsavel e criticado
pelos erros ou omissdes®.

Por esta razdo, é possivel destacar, com seguranga, que 0 sistema presidencialista
brasileiro, de natureza hibrida, haja vista a participacdo de ministérios ocupados por forgas,
inclusive, adversarias ideologicamente do Presidente eleito, torna-se muito penoso e, quica,
exitoso. Ora, sem partidos nacionais e sem lei eleitoral adequada, ou o Presidente eleito
forma um Governo de coalizdo ou ndo possui governabilidade estrutural®.

Sobre esse assunto, o presidencialismo de coalizdo® se destacou no cenario
politico atual pois converge, ndo somente a representacdo proporcional,
multipartidarismo e presidencialismo puro, mas também a organizacdo do Poder

Executivo com fundamento em grandes coalizdes regionais e politico-partidarias.

3.2.1 Presidencialismo de coalizdo e suas dificuldades

Como definido, o sistema de Governo brasileiro, dentre o conjunto de democracias
existentes, é o presidencial, multipartidario e de representacdo proporcional. Diversamente
de outros modelos, a exemplo da Franca, semipresidencial, em que o Parlamento tem o

poder de destituir o ministério e a Finlandia em que o sistema de Governo é o de gabinete

% LIMONGI, Fernando. A democracia no Brasil. Presidencialismo, coalizdo partidaria e processo decisdrio.
Novos Estudos Cebrap, n. 76, p. 17-41, nov. 2006. Disponivel em: <http://www.scielo.br/
scielo.php?pid=S0101-33002006000300002&script=sci_arttext&tlng=en>. Acesso em: 08 jul. 2017.

% FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova ordem
constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2001.

% ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro, cit.
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onde o presidencialismo é marcado pelo poder de dissolu¢do do gabinete pelo Parlamento
e na Suica em que o Executivo é comandado por um Conselho Federal, de sete membros,
eleito pelo Parlamento, o Brasil se mostra absolutamente diferente a todas as liberais
democracias estaveis traduzidas no cenario mundial.

Com efeito, € certo que o Brasil é um pais de imensiddo continental onde ha a
diversidade cultural, econdmica, racial e social bastante significativa a ponto de a
sociedade recorrer a grandes coalizdes representativas dos importantes segmentos.

As regras, a proposito, de representacao e o sistema partidario brasileiro expressam
essa pluralidade, heterogeneidade, adaptando-se a ordem a realidade social e criando,
assim, a estabilidade da ordem politica.

No estudo de Abranches®, o autor chega & conclusdo de que, dentro dos quatro
paises observados que imprescindem da coalizdo para estabelecer a governabilidade, a
Franca se sobrepuja por ter um regime majoritario-distrital, parlamentarista e um sistema
multipartidario com fracionamento médio.

A Itdlia, por sua vez, tem regime proporcional, parlamentar e sistema
multipartidario com fracionamento mediano, enquanto a Holanda e a Finlandia tém regime
proporcional, sistema multipartidarios com alto fracionamento, mas a primeira €
parlamentarista.

Ainda, na Alemanha ha regime misto majoritario distrital-proporcional, sistema
tripartidario e é parlamentar, enquanto a Austria tem um regime proporcional, sistema
parlamentarista e tripartidaria.

Por fim, destaca o autor que o0 Japdo tem um regime majoritario distrital,
parlamentarista e um sistema multipartidario com fracionamento médio®.

Desta analise, Sérgio Abranches chega a conclusao a ponto de defender que ndo ha
convergéncia entre caracteristicas institucionais do regime e do sistema partidario com a

necessidade de se formar grandes coaliz6es, razdo pela qual pontua que:

O Brasil ¢ o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o “presidencialismo imperial”, organiza o Executivo com
base em grandes coalizdes. A esse trago peculiar da institucionalidade concreta
brasileira chamarei, a falta de melhor nome, “presidencialismo de coalizdo”,
distinguindo-o dos regimes da Austria e da Finlandia (e a Franca gaulista),
tecnicamente parlamentares, mas que poderiam ser denominados de

% ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro, cit.

% ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro, cit., p. 21.
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“presidencialismo de gabinete” (uma ndo menos canhestra denominagdo,
formada por analogia com o termo inglés cabinet government).

Para se ter uma ideia da dindmica do presidencialismo de coalizdo, € necessario
compreender que, para sua formacdo, necessita-se de dois eixos: um partidario e o outro
regional de carater estadual, posto que a sustentacdo politica desse sistema depende de
ambos os fatores combinados para assegurar ao Presidente um controle da maioria
qualificada que lhe outorgue possibilidade de impedir ou de promover mudancas
constitucionais que lhe assegurem a governabilidade.

A importancia da distribuicdo de cadeiras parlamentares entre os partidos se
destaca, no presidencialismo de coalizdo, pois objetiva assegurar ao Presidente a maioria
no Congresso sem a qual representa seguro impedimento a formacdo de coalizdes
minimas.

A rigor, se a proporc¢do de cadeiras de um partido ndo for adequada para alcancar a
maioria simples e a incrementacdo de qualquer outro partido ultrapassar esse limite, é
seguro a formacdo de uma grande coalizdo para garantir a governabilidade do sistema
presidencialista brasileiro; isto se o Presidente ndo julgar muito arriscado governar com
minoria no Congresso Nacional.

Entre a moeda de troca para garantir 0 apoio parlamentar estd a concessédo de pastas
de Ministérios de Estado estratégicos que traduzem ndo a vontade do Executivo, mas 0s
interesses politico-partidarios de classes regionais. Nesse sentido, a proposito, destaca-se a
alianca regional do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sdo Paulo, com conexdo ldgica,
representativa de uma lideranca do bloco regional do sistema politico brasileiro. Acontece
0 mesmo com o bloco da Bahia, Pernambuco, Ceara e do Rio Grande do Sul.

A combinacdo do critério partidario e regional, como dois fatores decisivos, pode
reduzir as diferencas de qualidade entre os ministérios na propor¢do em que estes com
menos destaques nacionais e importancia estratégica tornem-se privados de certos partidos
ou estados relegando a estas liderancgas politicas a criacdo de uma rede burocratica capaz
de criar uma dependéncia.

E por isso que alguns Ministérios como Justica e Relacdo Exterior sdo designados
pelo critério partidario, quando outros como Educacdo e Saude, de natureza burocrética e
de carater mais social, assistencial e que gera uma dependéncia, sdo ocupados pelo critério

Regional.

100 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro, cit., p. 22.
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Por outro lado, é certo que o presidencialismo de coalizdo gera uma fragmentagédo
do poder politico haja vista que o Presidente a fim de assegurar maioria no Congresso
Nacional abre médo de parcela dos cargos politicos para que sejam ocupados por
representantes, ora regionais, ora partidarios. Essa fragmentacdo, na medida em que se
torna excessiva, transforma a coalizdo em um nivel de concentracdo que resulta em dupla
situagdo antagonica®®?.

Na propor¢do em que o alto fracionamento da ocupacdo dos cargos politicos
outorga maioria ao Presidente conferindo-lhe um espago de liberdade para articulacGes
internas, traduz, por outro lado, caso em que seu partido ndo possui maioria congressual,
dependéncia aos compromissos diversos partidarios e regionais, muitos deles, conflitantes
com o projeto de Governo pelo qual foi eleito.

Essa formacdo em aliangas heterogéneas denota uma estratégia insuficiente ou
muitas vezes inviaveis sob o ponto de vista de incluir um maior nimero de participantes
representando maior diversidade ideologica inconciliaveis.

S&o por estas razdes que € possivel concluir evidentemente que a probabilidade de
crises de estabilidade e complexidade de negocia¢Bes sdo muito maiores.

E esse € um dos problemas da governabilidade do presidencialismo de coalizéo.
Alids, esse sistema pelo qual o presidencialismo brasileiro adentrou possui,
inexoravelmente, um grau de instabilidade politica e risco excessivo de sustentacao, pois se
funda no desempenho do Presidente em negociar com as liderancgas regionais e partidarias
e na sua disposicdo de respeitar estritamente os pontos ideolégicos ou programaticos
considerados estratégicos os quais nem sempre sdo explicados e defendidos quando da
formacdo da coalizdo, a menos que, de forma extraordinaria, 0 Governo consiga governar
sozinho de modo satisfatorio para a populacdo o que, de fato, pode ocorrer, porém é
bastante improvavel.

Ademais, entre outros fatores, a auséncia da habilidade de conduzir a coalizdo
guanto aos projetos e demais interesses partidarios e politicos, em muitos casos, que
representa a ruina da governabilidade do Presidente da Replblica como aconteceu no
processo de impedimento da Ex-Presidente Dilma Rousseff em 31 de agosto de 2016.

Sem coalizdo, ndo ha maioria no Congresso, falta governabilidade para aprovacao
dos projetos do Presidente o que, por sua vez, exacerba o conflito entre 0 Executivo e 0

Legislativo.

101 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Bases institucionais do presidencialismo de
coalizdo. Lua Nova — Revista de Cultura e Politica, n. 44, p. 81-106, 1998.
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Segundo o autor da expressdo presidencialismo de coalizdo, Sérgio Abranches, a

formalizagdo de coalizBes envolve trés momentos tipicos:

Primeiro, a constituicdo de alianga eleitoral, que requer negociacdo em torno de
diretivas programaticas minimas, usualmente amplas e pouco especificas, e de
principios a serem obedecidos na formacdo do Governo, apds a vitoria eleitoral.
Segundo, a constituicdo do Governo, no qual predomina a disputa por cargos e
compromissos relativos a um programa minimo de Governo, ainda bastante
genérico. Finalmente, a transformagdo da alianca em coalizdo efetivamente
governante, quando emerge, com toda for¢a, o problema da formulagdo da
agenda real de politicas, positiva e substantiva, e das condicdes de sua
implementagado’®2,

Para ele 0 momento critico de formacgdo da coalizdo se encontra justamente entre o
segundo e o terceiro passo, pois ha determinantes fundamentais para sua continuidade.

A rigor na estrutura multipartidaria em que o Brasil se encontra, com a criacdo de
muitos partidos politicos, com pouca expressdao, mas com cadeiras no Legislativo, surge
um novo problema a manutencao da estabilidade desse sistema, haja vista que devera haver
perfeita harmonia entre o Executivo e o Legislativo quanto a elaboracdo do programa de
acdo e o calendario de negociacdes para garantir a futura estabilidade.

Nesta estrutura assolada pelo fracionamento partidario, o éxito dessas negociacdes
para minimizar as diferencas ideologicas, se € que verdadeiramente existem, e incentivar
0s pontos de concordancia, é fundamental para o desenvolvimento de um programa que
represente a demanda social, econémica e politica das quais o pais precisa fortalecido por
meio de um programa coerente e viavel de Governo.

Aqui entram as liderancas partidarias como ferramentas aptas a negociar as
medidas contrarias aos interesses dos diversos partidos que fazem parte da coalizdo. E
preciso ter em foco a necessidade de estabelecer sacrificios aos interesses partidarios e
quica pessoais com vistas a obtencdo da governabilidade e estabilidade da coalizdo sem
olvidar os interesses coletivos da nacéo.

Nesse espectro o potencial de conflito é muito grande e exacerba a questdo do
proprio sistema presidencialista, ou seja, demonstra auséncia de controle do Executivo a
ponto de ficar vulneravel as tensdes estabelecidas nas negociacbes. A perda da autoridade
de manejo nas negociacdes pode implicar fragmentacdo do Governo com a instabilidade

institucional®2,

102 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro, cit., p. 27-28.
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Por outro lado, as divergéncias no campo ideoldgico e programatico despontam no
sentido de comprometer o Governo de coalizdo, pois, o grande problema ndo decorre
essencialmente das forcas dos ndo-coalizados, mas diversamente do que se pensa, decorre
da forca dos coalizados'®. E com a habilidade destes que se contornam as divisdes internas
e encontram meios para preencher as lacunas de Governo com op¢des aceitaveis por todos.

A auséncia de harmonia e da habilidade de contornar as crises mais internas do que
externas € que cooperam para a ruptura da alianca. Segue-se a ruptura a desautorizagdo do
chefe do Executivo, o fim da tolerancia, a reducdo dos espacos de negociacdo e da
autonomia das liderancas politico-partidarias acarretando em fragilidade governamental.

A recomposicdo de uma nova alianca concentrada na mesma figura presidencial ja
se torna quase uma missdo impossivel em decorréncia dos desgastes a figura do Presidente
da Republica tornando-se cada vez mais dificil manter um Governo estavel ante a
polarizacéo decorrente de perda politica.

Alias, como defende Wanderley Guilherme dos Santos, isso pode resultar em
coalizBes secundarias e aliancas partidarias com o poder de formarem na verdade em uma
coalizdo de veto aumentando consideravelmente o risco de uma paralisia do Governo e
ruptura da ordem politica®®®.

E por esta e outras razdes descritas neste item que o presidencialismo de coaliz&o
encontra muitas dificuldades no sistema brasileiro vigente haja vista que demanda
mecanismos institucionalizados para resolver as disputas interpartidarias internas
prejudiciais a esta coalizéo.

Assemelha-se a necessidade de instituicdo de uma arbitragem sob a conducéo do
Presidente da Republica com habilidade necessaria para enfrentar os conflitos do
Legislativo e das liderancas partidarias sem perder a governabilidade.

Na proporcdo em que o Presidente se torna o Unico ponto de convergéncias das
energias divergentes entre 0s grupos, sofre, em via de consequéncia, o desgaste, o0 dano e a
sobrecarga decorrente das disputas, tornando-se o centro de todas as crises.

Isso j& ndo ocorre nos regimes parlamentaristas em que a consequéncia decorrente
do enfraquecimento da alianca é a dissolu¢do do gabinete e a tentativa de recomposicédo de
uma estrutura de Governo; e, ainda assim, se houver fracasso, busca-se por meio das

eleicOes gerais uma nova conexao eleitoral capaz de unir forcas.

194 TORRE, Juan Carlos. O encaminhamento politico das reformas estruturais. Lua Nova — Revista de
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Veja-se que em se tratando de presidencialismo de gabinete a fim de se preservar a
autoridade do Presidente da Republica, resolve-se o impasse com a demissdo do
ministério.1%®

Porém, no presidencialismo de coalizdo, como ocorre no Brasil, € o proprio
Presidente quem deverd demitir o ministério e tentar retomar da sua base o apoio
necessario para manutencio desta governabilidade. E nesta circunstancia de queda do
ministério em que o Presidente vive o cendrio de maior instabilidade pois deve suportar
uma oposicao mais robusta justamente no momento em que sua autoridade esta moribunda.

Hipotese mais fragil ainda sera se houver a ruptura com seu partido politico ou ficar
sem partido, pois, neste caso, estard fragilizado ndo apenas em relacdo a oposicdo, mas
também em relacdo a confiancga de seus aliados.

Veja-se que muito improvavelmente haverd uma grande coalizdo em épocas de
crise, pois sdo periodos em que esta a provacao o poder das instituicoes e a habilidades dos
politicos em contorna-las. Nestas situacdes sem o apoio popular ndo ha como as liderancas
envolver todos os segmentos da sociedade civil para que convirjam na construgdo de um
pacto que garanta estabilidade a coalizio em momentos criticos da historia do pais?’.

Outra dificuldade do presidencialismo de coalizdo verifica-se quando o Presidente
resolve se submeter a vontade de seu partido delegando a sua propria autoridade,
oportunidade em que esta situacdo representa um perigo a estabilidade democratica haja
vista a precariedade e o alto risco do desequilibrio.

Ainda, neste cenario e combate, é possivel ocorrer o confronto do Presidente com o
Congresso Nacional, oportunidade em que, com o fim de reforcar a sua autoridade, muitas
vezes com imperialista normalmente prejudicial a democracia, cria um problema de
didlogo institucional muito maior capaz de ruir o regime democratico.

A submissdo do Congresso Nacional a vontade do Presidente ou a submissdo do
Presidente a vontade do Congresso representam, em ambos 0s casos, a subversdo do
regime democratico e o risco irreversivel a coalizdo presidencial.

Estas situacbes demostram com bastante clareza o risco que decorre do sistema
presidencialista de coalizdo, a fragilidade das negociacGes e o dilema institucional da

instabilidade politica.
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E por essas razdes que Sérgio Abranches define que:

Governos de coalizéo tém como requisito funcional indispensavel uma instancia,
com forga constitucional, que possa intervir nos momentos de tensdo entre o
Executivo e 0 Legislativo, definindo parametros politicos para resolugdo dos
impasses e impedindo que as contrariedades politicas de conjuntura levem a
ruptura do regime. Por outro lado, este instrumento de regulacéo e equilibrio do
regime constitucional serve, no presidencialismo de coalizdo para reduzir a
dependéncia das instituicGes ao destino da presidéncia e evitar que esta se torne
as tensbes, envolvendo diretamente a autoridade presidencial em todos os
conflitos e ameagando desestabiliza-la em casos de insucesso*®.

Em conclusdo ao sistema presidencialista de coalizdo, Abranches delineou a
situacdo politica brasileira ao mencionar que o Brasil, na forma em que politicamente esta
concebido, traduz tendéncias a alto grau de heterogeneidade estrutural, quer na economia,
quer na sociedade, além de fortes disparidades regionais.

Por conta disso, o presidencialismo brasileiro estruturalmente esta condicionado a
faisca propulsora da instauracdo de relagdes conflituosas de interesses em decorréncia
desse excessivo fracionamento partidario-parlamentar o que provoca a necessidade da
formacdo de Governos fundada em grandes coalizdes, de elevada fragmentariedade
governamental, o que torna quase que dificil a manutencao da estabilidade.

A rigor, a forte tradicdo presidencialista e proporcional do sistema eleitoral indica a
inviabilidade de consolidagdo de um regime parlamentarista e aponta para a natural
necessidade de admitir a representacdo dos diversos segmentos da sociedade plural
brasileira.

O insuficiente e inadequado quadro institucional do Estado acarreta a inviabilidade
para a resolucdo dos conflitos e justifica a inexisténcia, hoje, de mecanismos institucionais
para a manutencdo do equilibrio constitucional, trazendo, destarte, a instabilidade do
presidencialismo de coaliz&o.

Diversamente como pensa Abranches, Scott Mainwaring diverge de suas opinides
ao definir o sistema de Governo brasileiro, sob o ponto de vista historico, como um sistema
inadequado ao presidencialismo e inadequado a representacdo proporcional para fins de
assegurar a estabilidade democratica.

Assim sustenta Scott Mainwaring:

Diversas caracteristicas do sistema eleitoral contribuiram para a formagéo de um
sistema multipartidario fragmentado em que o partido do Presidente quase nunca
tem maioria no Congresso. A situacdo do presidencialismo em minoria
permanente leva facilmente a impasses entre o0 executivo e o legislativo, que
resultam em imobilismo politico. Devido ao calendario eleitoral rigido do
sistema presidencialista, ndo existem meios institucionais para lidar com essa

108 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro, cit., p. 31.
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situagdo de Presidentes que ndo dispdem de sustentacdo estavel no Congresso. O
carater extremamente frouxo dos partidos brasileiros exacerbou esse problema.
Quando os Presidentes sdo populares, politicos de todas as colocagdes e matizes
0s apoiam, mas quando perdem popularidade frequentemente encontram
dificuldade em encontrar apoio até mesmo em seus proprios partidos. Defeccdes
em periodos de adversidade tornam dificil aos Presidentes implementar medidas
coerentes que poderiam redirecionar substancialmente as politicas do Governo
— precisamente o0 que € necessario em tempos de crise. Em suma, a combinacéao
de presidencialismo, um sistema multipartidario fragmentado, e partidos
indisciplinados trouxe problemas preocupantes para o sistema politico brasileiro.
Essa combinacdo contribui para a instabilidade da democracia e também para a
fragilidade cronica dos partidos politicos brasileiros®.

3.2.2 Ainfluéncia da medida provisoria no presidencialismo de coalizdo brasileiro

Como trazido no item anterior, o presidencialismo de coalizdo decorre da formacéo
de uma liga de parlamentares, mais ampla que a do partido do Presidente, constituido por
congressistas de diversos partidos sendo meio de sustentagdo para as politicas
governamentais do Executivo.

Na constituicdo da coalizdo, ha distribuicdo de pastas importantes do Executivo,
incluindo ministérios e secretarias estratégicas, justamente para alcancar o mecanismo do
poder de agenda legislativa do Presidente.

O instrumento da coalizdo atenua a separacdo dos poderes na medida em que
outorga ao Presidente poder de governabilidade ante a maioria coalizada do Congresso
Nacional.

E inegavel que o poder de editar medidas provisorias decorre das bases do
presidencialismo de coalizdo, somando a este o poder de agenda e a governabilidade!?°,
pontos a serem debatidos no proximo item.

Nessa esteira, o presidencialismo brasileiro multipartidario tenciona para a inércia
do Governo resultando em um problema que se destaca, de longe, como um dos maiores
encalcos para a governabilidade.

A proposito, a coalizdo do Executivo com o Congresso Nacional naturalmente ndo
decorre de um sistema de presidencialismo puro, americano, mas, na verdade, uma

anormalidade politica do sistema para assegurar a minima governabilidade.
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Nesse sentido, inclusive, Juan Linz e Arturo Valenzuela reconhecem uma dual
diviséo da legitimidade popular entre o Executivo e o Legislativo como uma das causas de
maiores conflitos entre os poderes afirmando, inclusive, que o exercicio de amplos poderes
legislativos pela presidéncia da Republica é que faz, do sistema de Governo, conflituoso
por natureza.

O certo é que a Constituicdo Federal de 1988 ndo inseriu qualquer das reformas
sustentadas pelos seguidores da engenharia institucional proposta!!.

Em outro rumo, o presidencialismo foi mantido e o plebiscito de 1993 encerrou a
possibilidade de adocdo do sistema parlamentarista. Da mesma forma, a legislagéo eleitoral
ndo passou por qualquer alteracdo de destaque. A questdo da proporcionalidade e a lista
aberta continuaram a direcionar o processo de conversdo de votos em cadeiras legislativas.

Por estas razbes, os autores mantiveram a posicdo de que o fundamento
institucional que impde a razdo do funcionamento do sistema politico brasileiro ndo foi
modificado e, dessa forma, continuava a mesma de 1946.

Diante disso, era de razoavel aguardar um sistema com fortes inclinacdes a
ineficiéncia, sendo a prdpria paralisia, ou seja, um sistema politico em que um Presidente
sem forcas e destituido de apoio enfrentaria um Legislativo que, embora fragmentado por
uma infinidade de partidos politicos, sem disciplina'? e ideologia montaria uma barreira
de obstaculos a estabilidade governamental.

Nesse contexto, o0 artigo 62 da Constituicdo atual brasileira trouxe a possibilidade
de o Presidente da Republica editar medidas provisérias em casos de relevancia e urgéncia;
pressupostos estes insindicaveis judicialmente por se tratar de ato de natureza
eminentemente politico.

Essa ndo-sindicabilidade e o poder de modificar o contetdo legislativo por meio da
medida provisoria, ato que depende para a sua formacdo da vontade Unica e exclusiva do
Presidente da Republica, constitui instituto de extrema estratégia em poder do Executivo. E
da sua promulgacao e publicacdo que, de imediato, se altera, o texto normativo.

Uma vez aprovada, ao verificar a compatibilidade, o Congresso ndo escolhe
o status quo anterior, mas ratifica o texto produzido pela promulgacdo da medida.

Assim a tendéncia da maioria dos legisladores é converter a medida provisoria

diante da producgdo dos efeitos imediatos a fim de ndo gerar a inseguranca juridica, ainda
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que tenha, para tanto, o poder de regulamentar, por meio do decreto legislativo, as
situacdes juridicas transitorias decorrentes da edicdo da medida provisdria rejeitada.

Na visdo dos autores Shugart e Carey!'®, de acordo com o grau dos poderes
legislativos conferidos ao Presidente da Republica, percebe-se incentivos a maior ou a
menor para que haja convergéncia na busca da cooperacdo do Legislativo. Isto €, quando
0s Presidentes ndo sdo contemplados com amplos poderes legislativos, sdo forcados a
procurar a cooperacdo do Legislativo para obtencdo da aprovacao dos projetos de interesse
do Governo, pois, de antemdo, sabe que ndo tem oportunidade de governar sendo dessa
forma.

Nos sistemas em que o Presidente desponta de amplos poderes legislativos, como é
0 caso da lei delegada e da medida provisoria, no Brasil, sabe que tem maiores
oportunidades de impor, unilateralmente, a sua vontade e a sua agenda com muito menor
incentivo a negociar acordos com o Legislativo®“.

Nestes casos, caso 0 Legislativo mobilize uma oposicdo politica fundada, o
resultado mais certeiro sera o conflito antecedido por Linz®.

Na visdo mais objetiva dos poderes legislativos do Presidente, no presidencialismo
de coaliz&o, estes ndo devem ser enxergados unicamente como instrumentos para vencer
oposicdes ja que ocupam espaco destinado aos parlamentares afinal compete a estes o
dever de legislar para a nacao.

A outorga desenfreada de outros poderes legislativos para o Presidente pode
contribuir para esvaziar o Poder Legislativo comprometendo até a questdo do equilibrio
desses poderes. Ademais, amplia, de forma desmedida, a capacidade para o Presidente
definir a agenda de trabalhos legislativos e, desta forma, forcar, por outro lado, 0s
parlamentares para a coopera¢do ou para a relacao conflituosa.

George C. Edwards Il coaduna com a mesma razdo exposta pelos autores Shugart
e Carey ao defender que o incremento de instrumentos legislativos para o Presidente

aumenta a relacdo conflituosa pois afirma:

Um ambiente favorével torna alguns recursos potenciais menos eficazes que
outros. Se um Presidente é habilidoso na atividade de barganha, mas goza de
ampla maioria de apoio no Congresso, ele terd menos necessidade de barganhar.
De modo semelhante, habilidades legislativas serdo menos Uteis se o Presidente
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se esforcar em mover a opinido publica para convencimento do Congresso, do
que se estivesse ele lidando diretamente com os legisladores!?®.

Na discordancia, o autor Jon R. Bond e Richard Fleisher divergem quanto a
necessaria situacdo conflituosa decorrente da utilizagdo dos instrumentos legislativos pelo
Presidente. Sustenta os autores que no sistema presencial e de separa¢do dos poderes norte-
americanos, o0 sucesso de problemas depende, em grande parte, do sucesso na arena
legislativa, no seu bom relacionamento com o Congresso, independente do uso ou ndo dos
mecanismos legislativo pelo Executivo'?’.

Como mecanismo de agenda, a medida provisdria € um excepcional instrumento do
Presidente da Republica pelo fato de poder edita-la e, instantaneamente, fazer surgir um
sistema legal novo vigente no pais modificando a legislacdo anterior vigente sobre o
assunto.

A medida provisoria pode ser utilizada como verdadeiro instrumento politico pois
interfere na realidade brasileira imediatamente transformando o mundo juridico. E,
inclusive, nesse sentido que Timothy J. Power descreve trés efeitos politicos!*é.

O primeiro efeito se trata da tendéncia de cada Presidente, independente do partido
que seja, governar sob a égide das medidas provisorias justamente para viabilizar suas
metas de Governo quando o apoio congressual é fraco.

O segundo faz mencéo a tradicdo de que o Executivo adota comportamento ativo ao
editar a medida provisoria enquanto o Legislativo, de forma passiva, analisa a sua
relevancia e pertinéncia apos a sua edicdo e producdo dos seus efeitos. Neste caso a funcéo
iniciativa de modificacdo da legislacdo competiu ao Executivo enquanto a funcdo de

revisor outorgou-se ao Legislativo.
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O terceiro efeito, por fim, é de que a medida proviséria por ser vigente
imediatamente ap0s a sua publicacdo ja& modifica as politicas publicas sem que houvesse
discusséo antecedente a respeito.

As discussdes sdo realizadas a posteriori, apds a sua implementacdo, o que, por sua
vez, significa dizer que a reagcdo do Congresso para com tal politica é determinada por uma
analise dos pontos positivos ou negativos posteriores, ou seja, apds a producdo dos seus
efeitos.

Veja-se que ndo ocorre debates anteriores e, portanto, ndo ha discussdao da
sociedade civil acerca das modificacBes a serem introduzidas no ordenamento juridico, em
especial, nas politicas publicas destinadas aos diversos segmentos da sociedade civil, mas
analise de seu mundo real e efeitos em tempo real desde o seu implemento pela medida
provisoria.

A decisdo do Congresso sobre a ratificacdo ou derrubada da medida provisoria ndo
ocorre em razdo da implementacdo da politica padblica em primeiro lugar, mas,
diversamente, pela base da analise dos custos e beneficios de seu afastamento uma vez que
ja esta em vigor®,

E por isso que o poder de agenda do Presidente esta em crescente evolugdo na
medida em que utiliza o instrumento da medida proviséria para implementar, de maneira
imediata e eficaz, um novo tratamento de temas importantes para seu Governo.

Cabe ao Congresso reanalisar a medida apds a sua vigéncia e producdo de efeitos.
A proposito, a medida conclui para viabilizagdo da coalizio necessaria para 0
desenvolvimento do plano estratégico de governabilidade.

A respeito disso, o Presidente pode se utilizar de tal instrumento ndo apenas para
impor a sua vontade ao Parlamento, mas negociar uma possivel coalizdio momentanea e
pontual sobre determinadas questfes de interesse nacional.

Esse, a titulo de exemplo, foi o caso do bloqueio dos cruzados em que o Presidente
Fernando Collor de Melo utilizou a medida proviséria como instrumento de efetivacdo sem
gue houvesse pronunciamento antecedente do Congresso, pois detinha apenas o apoio da
minoria congressual. Caso Congresso em ato de revisdo revertesse a medida,

inexoravelmente ocorreria a fluéncia monetaria capaz de levar a hiperinflacdo e ao colapso
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do sistema financeiro-econdmico da época, ante a ruptura da confianca popular no préprio
sistema bancario?,

Ora, embora 0 Congresso ndo desejasse a aprovagdo publicamente, teve que aceitar
a medida presidencial, por meio da aprovagdo, uma vez que os efeitos da sua rejeicao
causariam muito mais devastagdo no cenario nacional do que a sua aprovacao.

Destaca-se, outro ponto importante da medida provisdria para um Governo
coalizado, € de que entre o intervalo de publicacdo da nova ordem legal e sua aprovacéao ou
rejeicdo pelo Congresso, 0 que compreende sessenta dias, surge a oportunidade de o
Congresso ouvir 0s grupos sociais envolvidos para saber se 0 objeto da medida atende as
necessidades do pais.

Nesse intervalo, surgem as possiveis reclamacdes destes seguimentos sociais que,
alem de constituirem um importante mecanismo eficiente e de baixo custo de controle dos
insindicaveis pressupostos da medida — relevancia e urgéncia — balizam, sob o ponto de
vista técnico, o impacto social, econémico e juridico da decisdo governamental.

Alias a insindicabilidade dos pressupostos da medida provisdria acaba por outorgar
ao Executivo um grande poder de agenda presidencial capaz de, com o uso frequente e
normal, ser interessante ao proprio Parlamento na formagao da coalizao?.

Dessa forma, a harmonia entre o Congresso Nacional e a edicdo de numerosas
medidas provisorias contribuem para o fortalecimento da coalizdo entre o Executivo e 0
Legislativo.

Ocorre, entretanto, que embora seja 0 Presidente o autor das medidas provisorias,
competira ao Congresso a participacao efetiva nas escolhas governamentais mensurando 0s
efeitos positivos e negativos de sua edi¢éo.

E claro que antes de sua aprovacao ou rejeicdo pelo Congresso, compete a este, por
meio de emendas a propria medida provisoria, alterd-las com propostas substitutivas,
aditivas ou supressivas do proprio texto, oportunidade em que constituird em um projeto de
lei em converséo, submetido a ambas as casas e com discussao exauriente. E é exatamente

nesse momento em que se pGe a mesa de discussdao o Governo e o Congresso Nacional
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para que, entdo, alcancem o consenso tradutor na propria governabilidade do sistema

presidencialista de coalizdo!?2.

3.2.3 Poder de agenda e governabilidade

O Presidente ndo governa sozinho; depende de conjugacdo de forcas do Congresso
Nacional necessarias para formar a governabilidade e garantir a aprovacdo de seus atos e
planos governamentais.

Assumir posicoes politicas e manter a base parlamentar requer, como sera analisado
no item 3.2.2, uma habilidade pessoal como lider partidario, além de uma boa aprovacao
do Presidente aos olhos do publico e habilidades legislativas do Presidente.

Esses fatores somados ao poder de agenda contribuem para a formacdo de uma
governabilidade duradoura e necessaria @ manutencdo do apoio do Presidente para
obtencdo das reformas importantes para seu Governo.

A rigor, o poder de agenda decorre dessa conjugacao de forcas politicas executivas
e legislativas, suas vontades e posicionamentos, sendo equivocadamente imagina-lo, ainda
que a sistematica constitucional favoreca o executivo, apenas dele dependente.

Isso representa dizer que o poder de agenda consiste em definir ndo somente quais
as propostas legislativas serdo apresentadas no Congresso Nacional, mas principalmente
quando seréo.

Dessa forma, as faculdades legislativas do Presidente sdo determinantes de seu
funcionamento ja que se trata de meios que servem a influéncia do processo legislativo??®,

Nesse sentido, Figueiredo e Limongi assim definem:

O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e esta
agenda é processada e votada por um Poder Legislativo organizado de forma
altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos parlamentares
de acordo com principios partidarios. No interior deste quadro institucional, o
Presidente conta com os meios para induzir os parlamentares & cooperagdo. Da
mesma forma, parlamentares ndo encontram o arcabougo institucional préprio
para perseguir interesses particularistas. Ao contrario, a melhor estratégia para a
obtencdo de recursos visando a retornos eleitorais é votar disciplinadamente. A
nosso ver, os efeitos dos poderes legislativos determinam o poder de agenda do
chefe do Executivo, entendendo-se por agenda a capacidade de determinar ndo
sO que propostas serdo consideradas pelo Congresso, mas também quando o
serdo. Maior poder de agenda implica, portanto, a capacidade do Executivo de
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influir diretamente nos trabalhos legislativos e assim minorar os efeitos da
separacéo dos poderes, o que pode induzir os parlamentares a cooperagao®?*,

Veja-se que se 0 Presidente detém amplos poderes legislativos € ele, ao final, o
verdadeiro possuidor da prerrogativa de estabelecer as regras e a agenda de trabalho
legislativo e, dessa maneira, direcionar os parlamentares a cooperag&o.

Detém também recursos ndo-legislativos decorrentes do controle que exerce sobre
os cargos e funcBes do Governo, porém, antes de oferta-los para a formacdo da coalizéo,
consulta o seu partido acerca da real necessidade estratégica de se manter algum ministério
sobre seu controle.

Por isso que neste sistema de presidencialismo de coalizdo € natural que as chances
de conflito entre Legislativo e Executivo dependem da distribuicdo de cadeiras no
Legislativo pelos diferentes partidos.

Imaginando um cenario extremamente positivo, 0 Presidente que controla um
partido politico disciplinado e que detém a maioria dos assentos legislativos ndo se espera
que encontre obstaculos a aprovacdo de sua agenda politico-legislativa.

H4, ainda, o caso de o Presidente e o Legislativo dividirem uma mesma agenda e,
diante disso, reduzirem as diferencas entre o Parlamento e 0 executivo.

Um Presidente com apoio de um partido politico disciplinado que controle a
maioria das cadeiras no Legislativo é dificil de se ver na histéria do presidencialismo
brasileiro, especialmente porque tem se buscado um esforco consideravel de mecanismo
institucional para buscar medidas que produzam uma disciplina partidaria e contribuam

para a reducdo do nimero de partidos*?.

124 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova ordem
constitucional, cit., p. 23.

125 «Q Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) declarou a inconstitucionalidade de dispositivos da Lei
9.096/95 (Lei dos Partidos Politicos) que instituem a chamada ‘clausula de barreira’. A decisdo unanime foi
tomada no julgamento conjunto de duas agBes diretas de inconstitucionalidade (ADIs 1351 e 1354),
ajuizadas, respectivamente, pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e pelo Partido Socialista Cristdo
(PSC). A cléusula de barreira, que seria aplicada a partir do ano de 2007, restringia o direito ao
funcionamento parlamentar, 0 acesso ao horario gratuito de radio e televisdo e a distribui¢do dos recursos do
Fundo Partidario. Os partidos sustentaram, com base no principio da liberdade e da autonomia partidaria, que
uma lei ordinaria ndo poderia estabelecer tais limites ou condig@es restritivas, submetendo os partidos a um
tratamento desigual. Alegaram, em sintese, que a submissdo do funcionamento parlamentar, ao desempenho
de seu partido no periodo eleitoral, violava o artigo 17, caput e pardgrafo 1° da Constituicdo Federal.
Segundo o primeiro dispositivo (art. 17, caput da CF/1988), € livre a criacdo, fusdo, incorporacao e extingao
de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e observados os seguintes preceitos. J& o segundo (paragrafo 1° do
art. 17) prevé que é assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacdes eleitorais,
sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em dmbito nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria. O Ministro Marco Aurélio
afirmou, inicialmente, que a discussao bésica esta na harmonia do artigo 13 da Lei dos Partidos Politicos com
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Desse contexto, dois pontos se destacam: o primeiro se relaciona a questdo da
disciplina partidaria, enquanto o segundo diz respeito acerca da possibilidade de o chefe do
Executivo ser mantido pelas coalizdes partidarias.

De acordo com Linz!?®, a possibilidade de o Presidente da Republica ser apoiado
por uma maioria congressual onde estd presente a fragmentariedade parlamentar é a
consequente reducao significativa dos partidos politicos de modo a fomentar tal realidade;
isso, ademais, contribuiria para o fim dos Presidentes dependentes das coalizdes

partidarias®?’.

a Constituicdo Federal. Segundo ele, os demais dispositivos atacados sdo alcangados pelo critério da
consequéncia, por arrastamento. Apos citar as consequéncias que a clausula de barreira teria a partir de 2007,
o relator destacou que, dos 29 partidos existentes hoje no pais, apenas sete alcangariam os requisitos previstos
na legislacdo. Afirmou que em sintese, a prevalecer, sob o angulo da constitucionalidade, o disposto no artigo
13 da Lei 9.096/95, somente esses partidos terdo funcionamento parlamentar, participardo do rateio de cem
por cento do saldo do fundo partidario, gozardo, em cada semestre e em cadeias nacional e estadual, de
espaco de vinte minutos para a propaganda eleitoral e desfrutardo de insercGes, por semestre e também em
redes nacional e estadual, de trinta segundos ou um minuto, totalizando oitenta minutos no ano, afirmou o
Ministro Marco Aurélio. Continuou: os demais ficardo a mingua, vale dizer, ndo contardo com o
funcionamento parlamentar, dividirdo, com todos os demais partidos registrados junto ao Tribunal Superior
Eleitoral, a percentagem de um por cento do fundo partidario e, no tocante a propaganda partidaria, terdo, por
semestre, apenas dois minutos restritos a cadeia nacional. O Ministro-relator fez uma reconstituicdo legal
sobre o nascimento da clausula de barreira, que, pela primeira vez, surgiu na Constituicdo outorgada de 1967.
A norma, sobre a qual recebeu varias emendas, ndo adquiriu carater constitucional a partir de 1988, com a
Carta Magna. A regra voltou a valer, em 1995, com a Lei 9.096. Concluiu dizendo: esta-se a ver que 0
disposto no artigo 13 da Lei 9.096/95 veio a mitigar o que garantido aos partidos politicos pela Constituicéo
Federal, asfixiando-os sobremaneira, a ponto de alija-los do campo politico, com isso ferindo de morte, sob o
angulo politico-ideoldgico, certos segmentos, certa parcela de brasileiros, declarou: e tudo ocorreu a partir da
Optica da sempre ilustre maioria. O Ministro Marco Aurélio votou pela declaragdo da inconstitucionalidade
dos seguintes dispositivos da Lei 9.096/95: a) do artigo 13; b) no caput do artigo 41 a expressdo ‘obedecendo
aos seguintes critérios’; ¢) incisos I e Il do artigo 41; d) do artigo 48; e) da expressdo ‘que atenda ao disposto
no artigo 13’, no artigo 49; f) incisos | e 1l do artigo 49; @) dar ao caput dos artigos 56 e 57 interpretacdo
que elimina qualquer limitagdo temporal; h) no inciso II, do artigo 57, a expressdo ‘no artigo 13’. O Plenério
julgou ainda improcedente o pedido de declaracdo de inconstitucionalidade do inciso 1, do artigo 56, da Lei
9.096/95.” Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=68591>.
Acesso em: 09 abr. 2019.

126 | INZ, Juan J. The perils of presidentialism. Journal of Democracy, v. 1, n. 1, p. 51-69, 1990. Disponivel
em: <https://scholar.harvard.edu/levitsky/files/1.1linz.pdf>. Acesso em: 09 abr. 2019.

127 “Foi nesse proposito que o Congresso Nacional resolveu dar efetividade a redugdo dos partidos politicos
nacionais, poucos expressivos, mas que recebiam tempo de televisdo e recursos do fundo eleitoral e
barganhavam com tais moedas. Atualmente encontra-se em vigor a chamada clausula de desempenho
instituida pela Emenda Constitucional n°® 97 de 2017 que criou novas exigéncias para que os partidos
politicos tenham acesso aos recursos do fundo partidario e ao tempo gratuito para propaganda no radio e na
TV. A distribuicdo do fundo partidério entre as legendas segue o disposto na Lei 9.096/95, ou seja, 5% véo
para entrega, em partes iguais, a todos os partidos que atendam aos requisitos constitucionais de acesso a
esses recursos e 95% sédo distribuidos na propor¢éo dos votos obtidos na Ultima eleicdo geral para a Camara
dos Deputados. No entanto, a Emenda Constitucional 97/17 estabeleceu que a clausula de desempenho serd
progressiva e o resultado das elei¢bes deste ano vdo impactar nesse calculo. A partir de 2019, sé terdo acesso
a esses beneficios os partidos que conseguirem, nas elei¢bes deste ano, pelo menos 1,5% dos votos para a
Cémara, distribuidos em 9 estados e com minimo de 1% dos votos em cada um deles. Esses percentuais
sobem gradativamente até 2031, quando serdo exigidos 3% dos votos validos para a Camara, distribuidos em
9 estados e com 2% dos votos validos em cada um deles, na eleicdo de 2030. Mesmo que ndo atinjam esses
indices, os partidos poderdo se beneficiar se elegerem, por exemplo, 9 deputados em 9 estados, na elei¢do
deste ano, ou 15 deputados em 9 estados, na eleicdo de 2030. Ao longo do tempo, haverd redugdo
proporcional dos partidos politicos o que, em muito, contribuird para a depuracdo do sistema politico-


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=68591
https://scholar.harvard.edu/levitsky/files/1.1linz.pdf
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1995/lei-9096-19-setembro-1995-368874-norma-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2017/emendaconstitucional-97-4-outubro-2017-785543-publicacaooriginal-153897-pl.html

112

E claro que a hipotese da disciplina partidaria é item precedente aquela que toca a
coalizdo partidaria. Somente € viavel imaginar na possibilidade de Governo de coalizdo
quando se questiona em partidos capazes de agir com tal propdsito.

A rigor, a legislacdo brasileira, quando se reporta ao processo legislativo, foi
bastante generosa na figura dos lideres partidarios necessarios para formar a coalizdo com
0 Executivo.

Nesse sentido, os lideres partidarios devem indicar os membros das comissdes,
requererem urgéncia e apresentarem emendas ao orcamento, pois 0 processo legislativo
exige cada vez mais a atuacdo destes. A proposito, deputados isolados e aqueles ndo
vinculados as liderancas estdo fadados ao esquecimento, pois deixando de integrar
comissdes e participar ativamente na vida legislativa, ndo ganham visibilidade.

E por isso que a lealdade garante acesso a tais comissdes o que confere, por outro
lado, prestigio, visibilidade e possibilidade de obtencdo de recursos politicos e financeiros.

Esse arranjo institucional estrutura o funcionamento das relagdes entre o Executivo
e o Legislativo pela racionalidade das coalizdes sob o comando do Presidente. E isso
ocorre pela ampliagdo do poder de agenda do Presidente e pela criagdo de mecanismos que
asseguram a disciplina partidaria®?®.

Como mecanismos que asseguram parcela do poder de agenda do Presidente esta a
medida provisoria, instrumento capaz de outorgar possibilidades legislativas independentes
ao Executivo.

Anotam-se, igualmente, a iniciativa legislativa para projetos de leis e emendas

constitucionais, a possibilidade de convocar o Parlamento extraordinariamente, o pedido de

partidario, reduzindo a relevancia das legendas de aluguel, induzindo a reunido de pequenos partidos
representantes de mesma identidade ideoldgica assegurando, ao final, uma maior governabilidade
presidencial. 1sso é necessario porque o modelo de presidencialismo brasileiro efetivamente assegura ao
Presidente poderes imperiais. Poderes imperiais porque tem capacidade de dominar a agenda politica de
governo, retirar temas da pauta, vetar, produzir atos normativos independentemente de autorizacdo
legislativa, como é o caso da medida provisoria, e, ainda, direcionar e aprovar maioria de suas propostas no
Congresso Nacional.” SCHIER, Paulo Ricardo. Presidencialismo de coalizdo. Contexto, formagdo e
elementos na democracia brasileira. Curitiba: Jurua. Curitiba, 2017, p. 98.

O Partido Renovador Trabalhista Brasileiro (PRTB) ajuizou ao Supremo Tribunal Federal acdo direta de
inconstitucionalidade contra a Emenda Constitucional n. 97/2017, que proibiu as coligacdes partidarias nas
eleicdes proporcionais e estabeleceu medidas para o acesso dos partidos politicos aos recursos do fundo
partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo. Trata-se da ADI n. 6.063, cujo o relator
é 0 Ministro Celso de Mello, pendente ainda de julgamento. Disponivel em <http://portal.stf.jus.br/processos/
detalhe.asp?incidente=5623961>. Acesso em: 09 abr. 2019.

128 SANTOS, Fabiano. Partidos e comissdes no presidencialismo de coalizdo. Dados — Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 2, p. 239-243, 2002.


http://portal.stf.jus.br/processos/%0bdetalhe.asp?incidente=5623961
http://portal.stf.jus.br/processos/%0bdetalhe.asp?incidente=5623961
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urgéncia constitucional, o poder de editar atos com forca de lei e as leis orcamentarias;
destacados arranjos instrumentais de aprovacéo da agenda de Governo?°,

Corroborando ao poder de agenda presidencial, a disciplina partidaria exigida para
a consolidacéo da coalizdo é obtida por meio da centralizacdo dos trabalhos legislativos; o
voto de lideranga; o fendmeno da transferéncia de votos por aqueles que obtiveram menos
em favor dos lideres mais votados; regras especificas de fidelidade partidaria; mandato do
partido e ndo do eleito; poder regimental da lideranca partidaria para indicar os membros
da comissdo; regulamento do uso do poder da palavra; disciplina do colégio de lideres;
minimizacdo do poder das comissdes por meio do pedido de urgéncia e de urgéncia
urgentissima; possibilidade de negativa de acesso a lista eleitoral para concorrer no pleito,
na fase das convencgdes partidarias; ndo repasse de verbas ao fundo partidario para as
campanhas individuais de rebeldes; baixa autonomia do Parlamento na propositura de
politicas publicas — tal medida, por fim, se mostra bastante suficiente para tornar os
parlamentares disciplinados e incentiva-los a ingressar na coalizdo, pois do contrario nao
obterdo recursos e sucesso.

A forca do Presidente da Republica no dominio da agenda e a forca das liderangas
partidarias em relacdo aos seus integrantes diminui a possibilidade de vitéria ou de
atuacOes exitosas de parlamentares rebeldes ou que atuam individualmente.

A distribuicdo do poder no Congresso Nacional leva os parlamentares a agirem em
bloco, por meio de seus partidos politicos. Se ndo fosse assim, ndo conseguiriam aprovar
propostas ou apresentar emendas legislativas, assim como liberacdo de recursos
orcamentarios para os seus projetos*3,

No presidencialismo brasileiro, vé-se com sobra que o interesse e controle da
coalizdo é do Presidente, ao passo que, no sistema parlamentarista, tal tarefa compete ao
proprio Parlamento.

E por isso que a capacidade do Governo em definir a sua agenda ocorre quando
identifica os problemas da sociedade, como a capacidade de mobilizacdo dos meios e
recursos necessarios; logo é possivel concluir que a agenda e a governabilidade caminham

no mesmo sentido.

129 OLIVEIRA JUNIOR, Renato Souza. Poder de agenda no presidencialismo: os poderes legislativos do
Executivo na tradicdo sul-americana, com énfase no Brasil, como instrumentos de aprovacdo da agenda de
governo. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Centro Universitario de Brasilia (UniCEUB), Brasilia,
2010.

130 PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo. Comportamento estratégico em presidencialismo de coalizio:
as relagcdes entre Executivo e Legislativo na elaboracdo do orcamento brasileiro. Dados — Revista de
Ciéncias Sociais, v. 45, n. 2, p. 265-301, 2002.


http://www.scielo.br/cgi-bin/wxis.exe/iah/?IsisScript=iah/iah.xis&base=article%5Edlibrary&format=iso.pft&lang=p&nextAction=lnk&indexSearch=AU&exprSearch=PEREIRA,+CARLOS
http://www.scielo.br/cgi-bin/wxis.exe/iah/?IsisScript=iah/iah.xis&base=article%5Edlibrary&format=iso.pft&lang=p&nextAction=lnk&indexSearch=AU&exprSearch=MUELLER,+BERNARDO
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A propdsito, nada disso se concretiza se 0 executivo se mantiver isolado. Quanto
mais participacdo democréatica houver no processo de formulacéo da agenda, havera muito
mais a participacdo dos diversos atores politicos para a formacdo da governabilidade.

S&o estas as razdes pelas quais a coalizdo entre o executivo e o legislativo, como
principais agentes da atividade governamental, produz agenda e governabilidade
democrética estavel capaz de sustentar um Governo e acalmar os anseios sociais. Ademais,
se esta coalizdo for ampla e forte o suficiente, sera poderosa o suficiente para formular a

agenda, com tranquilidade governamental, nos limites econdmicos do Estado®®!.
3.2.4 Formacao dos gabinetes

O Governo € um grupo de politicos partidarios escolhidos entre os membros de um
partido ou grupo partidario que tem a maioria ou pode assegurar uma maioria no
Congresso Nacional. Por meio desta técnica, é possivel assegurar operacgdes integradas, em
coalizdo, entre o Legislativo e o Executivo.

O espaco de escolha é limitado pelas condigbes politicas. Embora o Poder
Executivo esteja concentrado na figura do Presidente da Republica, € impossivel e inviavel
que este seja capaz de cuidar de todas as atividades isoladamente.

A forma politica pela qual o Presidente da Republica resolve montar o seu gabinete
revela, para a classe politica, uma inclinacdo acerca dos interesses sensiveis ao Governo e
quais aqueles ficardo excluidos dos centros de decisdo. Por isso que 0 processo de
formacdo do gabinete pode comprometer a estabilidade da relagdo do Executivo e
Legislativo.

A fim de viabilizar a gestdo governamental, os Presidentes delegam autoridades aos
Ministros a fim de resolver problemas importantes para a coordenacédo das atividades, entre
elas, execucdo das politicas publicas de Governo, integracdo dos diferentes departamentos
administrativos do Governo e obtencdo de apoio politico, especialmente, da legislatura. A
isto se da o nome de gabinete ministerial.

Conforme Octavio Amorim Neto:

O termo gabinete ministerial refere-se ao conjunto de Ministros de estado ou
conjunto de assessores nomeados pelo Presidente que possuem status ministerial

181 SANTOS, Maria Helena de Castro. Governabilidade, governanca e democracia: criagdo de capacidade
governativa e relages Executivo-Legislativo no Brasil poés-constituinte. Dados — Revista de Ciéncias
Sociais, n. 40, n. 3, p. 344, 1997.
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— tal definicdo ndo implica necessariamente em responsabilidade ministerial
perante o Parlamento ou na existéncia de Governo colegiado®32.

O processo de escolha de um Ministro se destaca tdo importante porque este age
como delegado dos poderes presidenciais e retrata 0 jogo politico entre o Presidente e os
partidos politicos. Deste jogo, dois critérios para a escolha do Ministro se destacam: os de
natureza partidaria e os de natureza ndo-partidaria.

Dentre os ndo-partidarios, existem trés categorias: 1° Ministros ligados por lacos
pessoais de lealdade ao Presidente; 2° Ministros técnicos, nomeados por possuirem
conhecimento especializado em alguma area da administracdo publica; e 3° representantes
de determinados grupos de interesses.

Quando o critério utilizado para a nomeagéo do Ministro é partidario, ha algumas
consideracOes necessarias a serem realizadas.

Com efeito, se ndo houver nenhum acordo com os partidos, havera um gabinete de
cooptacdo, ao passo que havendo acordo com um partido, gabinete unipartidario e, por fim,
acordo com mais de um partido, gabinete de coalizo.

Se o critério elegido for ndo partidario para a nomeacgdo do Ministro, se ndo houver
nenhum acordo com os partidos, haverd um gabinete apartidario, ao passo que havendo
acordo com um partido ou com mais de um partido, logicamente serd impossivel a
formacéo do gabinete®®?,

Por isso que, na coalizdo, Martz asseverava que diante da auséncia do voto de
confianca, presente no sistema parlamentarista, os partidos politicos, diante de um gabinete
desta natureza, detém muito menos instrumentos para condicionar o chefe do Executivo do
que no sistema parlamentarista. Ademais aduz que um gabinete presidencial de coalizdo é
voltado para um robusto relacionamento entre Presidente e os partidos que o integram de
modo que resulta na reducdo da autonomia presidencial em relacdo aquelest34,

Esta, presente, portanto, a importancia do processo de formacdo do gabinete. A
depender da forma como o presidencialismo brasileiro ird se moldar, o processo de
formacdo do gabinete pode resultar em quatro concepgdes diferentes, com diversos efeitos

praticos e de governabilidade.

132 AMORIM NETO, Octavio. Formagéo de gabinetes presidenciais no Brasil: coalizdo versus cooptacio.
Nova Economia, Belo Horizonte, v. 4, n. 1, p. 10, nov. 1994,

133 AMORIM NETO, Octavio. Formagéo de gabinetes presidenciais no Brasil: coalizdo versus cooptacio,
cit., p. 14-16.

134 MARTZ, John D. The venezuelan presidencial system. In: DIBACCO, Thomas V. (org.). Presidencial
power in Latin American politics. New York: Praeger Publishers, 1977.
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A proposito, vé-se na conjugacdo de um acordo Unico entre o Presidente e seu
partido, um gabinete unipartidario, o qual, sem maioria no Congresso Nacional, a
governabilidade resta prejudicada.

A exemplo, se um Presidente ndo dispée de condi¢bes para negociar com 0S
partidos a composi¢do de seu gabinete e s6 nomeie Ministros que lhe devam exclusividade
lealdade pessoal pode encontrar sérias e irremediaveis dificuldades para aprovacao de seus
projetos pelo Legislativo.

Isso, a rigor, j& ndo ocorre no sistema parlamentarista, posto que o gabinete se
confunde com o proprio Executivo. Enquanto o Primeiro Ministro tenha poderes mais
formais e destaque politico que outros membros do gabinete, encontra-se, porém, sempre
limitado pelo carater colegiado do processo decisorio dentro do seu gabinete e pela
responsabilidade coletiva pessoal perante o Parlamento®,

Por outro lado, a combinagdo multipartidaria pode contribuir para estabelecer uma
governabilidade inicial, ja que a definicdo de postos Ministeriais acaba por se tornar o
anico mecanismo posto a disposicao de um Presidente para tornar confiavel a proposta de
um acordo com partidos a respeito da formagao do seu gabinete®®®,

E exatamente nesse sentido que entra as qualidades do Ministro partidario
nomeado, o qual deve ser apto para assegurar um corpo de subordinados capaz de garantir
a colaboracdo do Congresso Nacional.

No presidencialismo brasileiro, se um partido tem maioria no Congresso Nacional,
nenhum Governo que busque viabilidade politica pode ser formado sem o seu apoio e, se
ele tem um lider reconhecido, esse lider deve, em regra, compor ou indicar as pastas mais
importantes do Governo como Justica, Salde, Educacdo, Economia e Casa Civil.

Deve, a proposito, esse lider constituir o elo de ligacdo com o Legislativo. Deve ser
ocupado por pessoa da propria casa legislativa, habilidosa, com responsabilidade sobre
seus colegas e disposta a negociar com seus pares e justificar sua politica perante o
Parlamento.

Em que pese o sistema ser presidencialista, esse lider do Governo se equipara, na
funcdo de negociador, ao Primeiro Ministro do sistema parlamentarista.

A escolha pelo Presidente da Republica depende necessariamente da distribuicéo

dos partidos no Parlamento.

135 | IJPHART, Arend. Democracies: patterns of majoritarian and consensus government in twenty-one
countries. New Haven: Yale University Press, 1984.

1% | AVER, Michael; SCHOFIELD, Norman. Multiparty government: the politics of coalition in Europe.
New York: Oxford University Press, 1990.
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Competira a ele assistir diretamente o Presidente da Republica no desempenho de
suas atribuigdes, especialmente na coordenacgdo e na integracdo das a¢cdes governamentais;
na verificagdo prévia da constitucionalidade e da legalidade dos atos presidenciais; na
analise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas, inclusive das
matérias em tramitacdo no Congresso Nacional, com as diretrizes governamentais; na
avaliacdo e no monitoramento da acdo governamental e da gestdo dos Orgaos e das
entidades da administracdo publica federal; na coordenacdo politica do Governo federal e
na conducdo do relacionamento do Governo federal com o Congresso Nacional e com 0s
partidos politicos, além de publicar e preservar os atos oficiais®®’.

Entre as atribuicdes das quais derivam da medida provisoria n® 870 de 1° de janeiro
de 2019, convertida na lei n° 13.844/20198 a que se destaca com real importancia para o
desenvolvimento do sistema presidencialista brasileiro de coalizéo € a coordenacéo politica
do Governo federal e a conducdo do relacionamento deste com o Congresso Nacional e
com os partidos politicos.

Assim o Executivo procura, na organizacao de seu gabinete de Ministros, distribuir
as pastas conforme a relevancia do apoio politico que detém no Congresso Nacional, do
partido que faz parte da coalizdo®®.

Destaca-se, aqui, que a nomeacdo e exoneracdo destes Ministros de Estado nao
depende de qualquer manifestacdo prévia do Poder Legislativo, como, de fato, ocorre nos
Estados Unidos.

Na Republica Americana, o Presidente para a formacdo do seu gabinete depende de
aprovacdo do Congresso Nacional para as indicacdes que fizer. Se houver veto, ndo podera
indicar o Ministro escolhido*°.

No Presidencialismo brasileiro a escolha é livre para o Presidente da Republica,
entretanto, a composicdo do gabinete por meio do preenchimento de pessoas ligadas aos
partidos politicos com representa¢do no Congresso Nacional assegura uma coalizdo ampla

na medida em que possibilita a qualquer partido participar. E essa amplitude da coalizao,

137 BRASIL. Medida Provisoria n.2.049-23, de 27 de setembro de 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas/2049-23.htm>. Acesso em: 1° jul. 2020.

138 BRASIL. Lei n. 13.844, de 18 de junho de 2019. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
_At02019-2022/2019/Mpv/mpv870.htm>. Acesso em: 09 jan. 2020. Foi convertida na Lei n. 13.844/2019.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2019/Lei/L13844.htm>. Acesso em:
09 jan. 2020.
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140 WULWICK, Richard P.; MACCHIAROLA, Frank J. Congressional interference with the president’s
power to appoint. Stetson Law Review, v. XXIV, 1995. Disponivel em: <https://www.stetson.edu/law/
lawreview/media/congressional-interference-with-the-presidents-power-to-appoint-24-3.pdf>. Acesso em: 15
abr. 2019.
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por outro lado, permite que esses partidos politicos ocupem espagos governamentais por
meio do preenchimento das pastas.

Essa forma d& sustentabilidade ao projeto inicial do Governo a fim de obter as
aprovagdes necessarias para as reformas que pretende iniciar no seu Governo. Ademais,
garante a fidelidade dos parlamentares as votacbes no Congresso enquanto permanecer o
apoio.

Esse € o ponto de aproximacgdo entre o sistema presidencialista de coalizdo com o
sistema parlamentarista, porquanto os Presidentes, em ambos os sistemas, delineiam o
Governo de forma bastante semelhante como é o gabinete de Governo do primeiro
Ministro nestes sistemas multipartidarios.

Distribuem ministérios aos partidos e formam uma coalizdo que deve assegurar 0S
votos suficientes no Legislativo para manter a maioria.

Nessas negociacdes ha trocas de interesses 0s quais muitas vezes se confundem
entre interesses legitimos publicos com interesses privados.

Tal medida se faz indispensavel na propor¢do em que, nos sistemas
multipartidarios, a baixa frequéncia de eleicdes que resultem um partido com maioria
absoluta, compromete a estabilidade do Governo e a propria formagdo de uma coalizéo de
partidos em torno de alguma férmula de patilha do poder.

A rigor, o multipartidarismo ndo implica apenas maior fragmentacdo do sistema
politico, mas também maior heterogeneidade ideoldgica e esse € o fator de complicagédo a
formacéo e a estabilidade do Governo**:.

Diverso disso, tem-se o presidencialismo de cooptacdo em que a nomeacao de
Ministros partidarios ndo tem qualquer elo de ligacdo com o respectivo partido, mas
decorre de compromissos pessoais para com o Presidente.

Esse gabinete de cooptacdo sinaliza a vontade do Presidente em manter um contato
longinquo com os partidos, o bastante para que possa haver alguma cooperacdo entre
ambos, mas sem que isso implique grande reducdo do poder do chefe do Executivo em
relacdo a todos, inclusive, os partidos nao aliados.

As vezes, aos olhares do publico, essas aliancas formadas implicam
descumprimento de promessas de campanhas e incompatibilidades ideoldgicas. Entretanto,
para a sobrevivéncia da governabilidade do sistema brasileiro atual é indispensavel que no

jogo politico haja conciliagdo minima entre interesses que, antes eram intransigiveis, para

141 DODD, Lawrence. Coalitions in parliamentary government. Princeton: Princeton University Press, 1976.
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que possa haver a governabilidade. Alias atribui-se o descontentamento do povo a luz
dessas transacdes a falta de conhecimento de como o jogo politico ocorre para com 0s
eleitorados!*2.

Nessa linha, Octavio Amorim Neto afirma que:

Apesar de vivemos sob o regime presidencialista, o fendmeno do
multipartidarismo aproxima, em certo sentido, a experiéncia politica brasileira de
certos aspectos de alguns regimes parlamentaristas, em funcéo da necessidade de
formacao de aliancas interpartidarias para o exercicio do Governo*#,

Dessa forma, quando maior é a aproximacdo do gabinete presidencial com os
partidos, menor, em contrapartida, seré sua autonomia em relacao a estes.

Sendo assim, sob o ponto de vista de autonomia presidencial, é possivel tracar uma
escala de limitacdo de acordo com a formacao do seu gabinete.

Nesta escala, situa-se com maior limitagdo aos poderes autbnomos do Presidente o
gabinete de coaliz&o, seguindo-se do gabinete unipartidario, do gabinete de cooptacéo e,
com mais autonomia, o gabinete apartidario, onde sdo ocupados exclusivamente pelos
critérios técnicos ou por vinculos pessoais de amizade ou, finalmente, por representantes

de interesses de determinados grupos.

3.3 Necessidade de reestruturacéo do sistema de Governo brasileiro

A ideia da separacdo de poderes se baseia formalmente na divisdo estrita das
funcbes que competem ao Executivo e ao Legislativo consistentes em administrar o pais e
criar leis capazes de permitir a sua aplicacao, respectivamente.

Essa doutrina que, na verdade, defende o equilibrio entre os poderes destina-se
precipuamente a controlar o exercicio arbitrario e a invasdo do poder por parte de algum
deles?*,

Em alguns momentos politicos esse equilibrio se comporta de forma a tencionar
essa relacdo de modo que a separacdo dos poderes constitui uma forma de travar a

concentracdo e inibir o conflito.

142 MENEGUELLO, Raquel. Partidos e governo no Brasil contemporaneo (1985-1987). 1996. Tese
(Doutorado em Ciéncias Sociais) — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de
Campinas, Campinas, 1996, p. 36. Disponivel em: <http://repositorio.unicamp.br/jspui/bitstream/
REPOSIP/281047/1/Meneguello_Rachel_D.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2019.
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E por isso que a distribuicdo das funcdes se mostra indispensavel para garantir a
manutencdo de um Estado ponderado com balanceamento dos direitos.

Nesse sentido para o presidencialismo brasileiro ndo é diferente.

Com efeito, a realidade brasileira mostrou pela experiéncia, desde a
redemocratizacdo, que os Presidentes da Republica ndo tiveram, de fato, problemas para
fazer prevalecer os seus assuntos legislativos.

A predominancia e o éxito dos Presidentes sobre a diregdo das atividades
legislativas, na forma em que o presidencialismo brasileiro estd desenhado, retrata a
consequéncia da estrutura institucional do pais.

Na prética, desde o periodo de 1989 a 2016, os Presidentes brasileiros obtiveram
mais sucesso na propor¢do de leis aprovadas do que o proprio Poder Legislativo e, para
tanto, ndo dependeu do tamanho de sua participagdo partidaria no Parlamento ou de outras
qualidades como negociador.

Esse retrato de sucesso, p0s-1988, indicou o uso de poderes institucionais e de
controle dos lideres partidarios sobre o processo decisorio legislativo no interior do
Congresso.

Nesse sentido, Figueiredo e Limongi destacam que:

... 05 maiores indices de sucesso e dominancia legislativa do Executivo indicam
que a centralizacdo do poder de decisdo pode neutralizar os efeitos centrifugos
da separacéo dos poderes, da organizacio federativa e da legislacédo eleitoral. A
interpretacdo dos altos indices no periodo atual é bastante direta: o Executivo
controla a agenda legislativa do pais. Cabe a Presidéncia da Republica propor
alteragBes do status quo. Do ponto de vista legal, o que muda no pais muda por
iniciativa do Executivo. Mas ndo apenas isso. O Executivo raramente é
derrotado. RejeicBes explicitas sdo pouco frequentes: em 2.965 projetos
apresentados pelo Executivo, apenas 65 foram rejeitados apds a promulgacgéo da
Constituicdo de 1988. Obviamente, o Congresso ndo precisa rejeitar uma
proposta para barrar as pretenses do Executivo. Projetos podem ser engavetados
ou barrados em pontos estratégicos de sua tramitacdo por minorias ativas sem
gue seja necessario votar o projeto. No entanto, o0 oposto também é verdadeiro:
nem todo projeto ndo aprovado significa que o Executivo tenha sido barrado até
porque, por vezes, 0 Executivo ndo tem real interesse em aprovar o projeto que
apresenta. Em certas ocasifes, projetos sdo usados com mera sinalizagdo ao
publico, em outras ndo passam de balGes de ensaios'*®.

Veja-se que o tramite de producdo de leis no Brasil segue quase que as mesmas

caracteristicas de um sistema parlamentar em que o Executivo, por meio do seu Primeiro

145 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Instituicdes politicas e governabilidade:
desempenho do governo e apoio legislativo na democracia brasileira. In: MELO, Carlos R.; SAEZ, Manuel
A. A democracia brasileira: balanco e perspectivas para o século 21. Belo Horizonte: Editora da UFMG,
2007, p. 158.
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Ministro, assume a particularidade de controlar esse processo legislativo influenciando,
significativamente, o Parlamento a aprovar os projetos de interesse do Governo.

A rigor, o sistema parlamentar se destaca pela formacdo em que o Governo detém o
apoio do Parlamento e, para tanto, participa ativamente deste processo legislativo com a
discusséo efetiva das leis.

Neste sistema o éxito da aprovacdo das leis de iniciativa do executivo resulta,
necessariamente, de dois aspectos inerentes a este Governo.

O primeiro resulta da l6gica do sistema parlamentarista em que o apoio do
Parlamento a agenda executiva decorre logicamente da aprovacdo do Governo quando de
sua investidura. E, o segundo, decorre do fato de que o Governo controla o poder de
agenda legislativa por meio da relacao intrinseca entre o Primeiro Ministro e o Parlamento
ja que a fiddcia é inerente.

Mas, afinal, a que custo o presidencialismo brasileiro conseguiu essa alta taxa de
sucesso na aprovacdo das leis de iniciativa do Governo quando detinha um Parlamento
absolutamente fragmentarizado sem disciplina partidaria e ideologica?

Com efeito, no presidencialismo brasileiro, a faculdade do Presidente de exercer a
escolha dos ministérios € tida como, se essa opcdo, sofresse algum tipo de constrangimento
politico-partidario, ou seja, reveste-se de suposicdes de que a cessdo dos ministérios a
outros partidos importa reconhecer um constrangimento necessario para se alcancar uma
composicdo de uma coalizdo governamental, prezada pela sobrevivéncia para obter o apoio
legislativo.

E essa sobrevivéncia do apoio parlamentar que os partidos politicos de fora da base
utilizam como estratégia preponderante para fazer oposi¢do ao Governo visando conquistar
a presidéncia na eleicdo subsequente, supondo-se que a participacdo no Governo ndo
geraria retornos eleitorais.

Os partidos de fora da base presidencial que adotassem uma conduta de oposicao,
ainda que desmotivada, e formassem, com isso, uma maioria parlamentar contraria ao
Presidente da Republica, consequentemente, inviabilizariam a coalizdo em democracias
presidencialistas.

Para que o Presidente pudesse governar e assim obter uma base de apoio
parlamentar suficiente a ponto de alcangar uma maioria governavel seria necessario formar
aliangas, ainda que pontuais e inimeras, ceder ministérios estratégicos e cargos no

Governo, de forma mais pulverizada e, com isso, obter as aprovacdes necessarias. Caso



122

ndo obtivesse essa maioria constante, haveria segura fragilidade aos planos de Governo
inicial e possivelmente a paralisia.

Esse espaco para cessdo de espacos politicos a partidos, muito deles fisiologicos,
abre oportunidades para a insercdo de aliancas ndo republicas que, muitas delas, se
convertem em eventos de corrupgéo.

Esse fato ndo é novo.

No Governo Sarney (1985 a 1990), houve uma série de dendncias de corrupgdo
vinculadas ao apoio parlamentar de partidos aliados ou ndo em troca de cargos, fungdes e
votos de apoio aos projetos do Presidente que ficou conhecida como o escandalo do
ministério da comunicacao e do ministério de planejamento e o caso Banespa resultando na
CPI ao final arquivada*®,

No Governo de Fernando Collor (1990 a 1992), dois eventos de corrupgéo foram
evidenciados com a perda da governabilidade pelo entdo Presidente que ficaram
conhecidos como o caso Collor e o LBA (legido brasileira de assisténcia).

No Governo de Itamar Franco (1992 a 1995), os andes do orcamento ganharam
destaque ap6s montarem um grupo criminoso de desvio de verbas publicas.

No Governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002), escutas telefénicas
demonstraram que deputados receberam duzentos mil reais para votarem 0 projeto que
autorizava o Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos a disputarem a reeleicéo.

No Governo de Luis Inacio Lula da Silva (2003 a 2010) houve o esclarecimento do
evento de corrupcdo conhecido como mensaldo em que o apoio parlamentar por meio dos
votos era objeto de troca por valores pecuniarios.

No Governo de Dilma Rousseff (2011 a 2016), dois eventos de corrupgdo foram
destaques: passadena e o petroldo.

Nestes Governos houve eventos de corrup¢do associados, direta ou indiretamente, a
apoio parlamentar, compra de votos, desvios de dinheiro puablico, financiamento de
eleicBes, caixa dois, cessdo de cargos e vantagens politicas, intrinsicamente vinculadas a
estrutura do sistema politico brasileiro.

Essa linha de raciocinio, em todos estes Governos, mostrou seguramente que se
busca sempre o caminho mais facil, ou seja, do atalho politico ao invés do dialogo politico

inclusive com partidos da oposi¢ao e com a prépria sociedade.

148 CARVALHO, Luiz Maklouf. A CPI esquecida: livro conta detalhes. Serney ndo quis receber presidente
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A formagdo da base parlamentar para o presidencialismo brasileiro, quando ha essa
grande fragmentariedade dos partidos politicos, quase que ilimitada, ndo permite mensurar
0 custo ou as consequéncias dessas aliancas muitas delas absolutamente incompativeis, o
que, ao final, demonstra uma fraqueza e coloca o Governo em situacdo de excessiva
vulnerabilidade a eventos de corrupcao reiterados.

Reduzir o nimero de partidos fazendo com que seja mais provavel que o partido
presidencial controle a maioria das cadeiras no Congresso, como ocorre nos sistemas de
base parlamentar, € o primeiro passo largo a ser dado para conter essa fragilidade
imensurada de ser formar a maioria.

Outro raciocinio, trazido por Diermeier e Feddersen, é a argumentacdo de que o
voto de confianca tipico dos sistemas de base parlamentarista explica a coesdo partidaria
necessaria para atrair partidos de uma mesma base ideologica.

No presidencialismo, ndo possuindo este instrumento, os Presidentes carecem de
meios para induzir os membros do partido a votarem de forma coesa principalmente
quando hé& destaques a partidos fracos.

Portanto, sustenta os autores que o sistema presidencialista ndo possui 0s mesmos
imperativos para a formacao de maiorias que caracterizam o parlamentarismo, ou seja, 0S
parlamentares ndo teriam incentivos para auxiliar com o Executivo®*'.

Dessa forma com base nestes argumentos Governos de coalizdo seriam
praticamente inviaveis no presidencialismo sem que o Presidente utilizasse expedientes
informais para a tal obtencéo.

Em que pese ao fato de 83% das leis aprovadas apds a promulgacdo da Constituicdo
de 1988 terem sido apresentadas pelo Presidente da Republica e 75% de todos os projetos
de lei submetidos ao Congresso pelos diferentes Presidentes terem, também, sido
aprovados durante o seu mandato, a grande maioria deles no mesmo ano em que foi
enviado!®, isso ndo significa, por si sd, a exitosidade do sistema politico do Brasil ja que
hé outros fatores envolvidos como sistema eleitoral, sistema partidario e o préprio sistema

de Governo.
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A propésito, devido a fragmentariedade dos partidos politicos com
representatividade no Congresso Nacional, a utilizagdo destes mecanismos informais para
a obtencéo de tal apoio quase que se mostra indispensavel*°,

Em 2015, a Universidade de Oxford divulgou um estudo que explorou as
consequéncias do presidencialismo de coalizdo para a eficdcia governamental e
consolidacdo democrética diante de cenério brasileiro em que a oposigdo se consolidava
muito maior no Congresso, e sem 0 apoio popular de seus antecessores, a Presidente Dilma
Rousseff seria duramente prejudicada pela necessidade de formar uma ampla coalizéo para
governar.

Em uma época de dificuldades econdmicas, grandes desafios infra estruturais e
escandalos de corrupgéo pelo qual o Brasil enfrentava e que minava a autoridade da elite
politica do pais, o Governo de Dilma Rousseff encontrou obstaculos politicos
significativos os quais levaram a utilizagdo de mecanismos informais para aprovacéo de
sua agenda legislativa.

Com a maior vascularizacdo partidaria no Congresso (mais de 28 partidos), se
tornou impossivel concentrar for¢cas em uma coalizéo estavel para o seu segundo mandato
0 que contribuiu para a deflagracdo do processo de impedimento.

E certo que, por um tempo, o presidencialismo de coalizdo mitigou os conflitos que
poderiam ser esperados entre Presidentes e Parlamento. Contribuiu, portanto para a
estabilidade politica em muitos paises reforcou o poder de decisdo politica dos Presidentes.
Mas, por outro lado, o dominio da presidéncia nas coalizdes produziu custos democraticos
muito altos e que criaram problemas de longo prazo para os regimes presidenciais.

O estudo conclui que a politica de coalizdo foi negativa, pois, por conta da longa
experiéncia, o Brasil foi o Unico caso no estudo em que menos da metade dos deputados
considerou coalizbes para aumentar a eficacia do processo legislativo.

Apenas 35% dos deputados que participaram ativamente da pesquisa responderam
concordar fortemente ou concordar de alguma forma que as coalizbes presidenciais
produziram uma politica mais decisiva para o estado.

Ao mesmo tempo, os deputados brasileiros estavam entre 0s mais criticos das
consequéncias negativas da coalizdo presidencial para a governanca democratica. Menos
de um tergo dos deputados brasileiros acreditava que as coalizdes melhoram a qualidade da

democracia no pais. Ao invés disso, eles viram isso como um aumento das préaticas
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potencialmente corruptas, como a troca de favores entre o partido governista e outros
membros da legislatura®®°.

Veja-se que, semelhantemente, sucede com o Governo Bolsonaro que, nestes 24
meses iniciais, sem maioria na Camara dos Deputados, e com desentendimento reiterado
com o seu Presidente, tem corroborado, decisivamente, para o retardamento das reformas
legislativas necessérias para o pais.

Esse contexto sera analisado diante da necessidade de se encarar uma reforma
profunda tanto do sistema eleitoral para a reducéo significativa do niamero de partidos que
atualmente dificulta e até onera excessivamente a formagdo de maiorias sélidas e estaveis
de apoio governamental, com a adocéo de clausula de desempenho, como a mudanga do
sistema de Governo como medida necessaria para estancar a crise surgida em diversos
Governos e que provocou a paralisia de reformas necessarias ao Estado brasileiro.

E nesse sentido, a proposito, que o sistema presidencialista brasileiro é fonte

constante de conflitos institucionais que tendem a provocar essa paralisia decisiva.

3.4 Opcdes de sistema de Governo na visdo doutrinaria

E certo que um sistema de Governo sera proveitoso para um pais quando ele se
identifica com as caracteristicas politicas, sociais, juridicas, histéricas e culturais do seu
povo. Existem basicamente trés grandes sistemas de Governo com variaveis de acordo com
a forma pela qual o Executivo desempenha as funcdes.

A rigor, entre estes trés sistemas de Governo, ha o sistema parlamentarista com
destague ao modelo inglés, o sistema presidencialista com destaque ao modelo norte-
americano e o sistema semipresidencialista com destaque ao modelo francés de 1958, que,
embora ndo seja 0 mais antigo dessa familia, é aquele que tem sido o mais emblematico e
de maior influéncia sobre os paises.

E certo, todavia, que 0s paises soberanos politicamente apresentam muitas
diversidades desde evolucao histdrica e politica, com tradicdo democratica e respeito aos
direitos humanos ou autocracias civis, religiosas ou militares, até modos culturais e
religiosos. Essas diversidades influenciaram a escolha e a forma de governa por cada pais.

Tanto € que em alguns verifica-se 0 progresso com niveis de educacdo e avangos
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cientificos de exceléncia e, consequentemente, maiores indices de desenvolvimento
humano, enquanto, outros, praticamente vivem na linha da miséria com altos indices de
corrupcao governamental e flagelos sociais como se vivessem na época medieval.

Esse dinamismo decorrente dos fatores endogenos de cada pais contribuiu para as
experiéncias exitosas ou de fracasso pelo qual o sistema de Governo, em boa parte, evoluiu
permitindo, assim, o seu aperfeicoamento ao longo dos anos.

Esses fatores de semelhancas ou diversidades dos paises influenciou na escolha do
sistema de Governo de cada regido. Por isso é possivel encontrar a prevaléncia de
determinado sistema de Governo em uma determinada regido continental como, a
proposito, ocorre na América Latina, Europa e Africa.

Nesse sentido, € muito comum que os Estados, de uma forma geral, pertencentes ao
mesmo continente e que tenham semelhancas culturais adotarem o mesmo sistema de
Governo, porquanto foram alvo da mesma influéncia. E claro que, ndo obstante o bloco de
paises que se encontram em similitude, possuirem aspectos heterégenos que os distinguem.
Esses aspectos provocaram derivacdes ndo no sistema governamental, mas na forma de
conducéo do sistema governamental.

Influenciou o sistema de Governo presidencial a ser ditatorial, autocrético,
democratico e assim por diante. Esta é, portanto, a razdo pela qual Jorge Carpizo define
que os paises podem se agrupar no mesmo sistema de Governo parlamentar, presidencial
ou semipresidencial, entretanto, cada um tera as suas peculiaridades identificadas nestes
blocos de sistemas, ou seja, subclassificadas®®?.

Essas subclassificacdes dos sistemas de Governo ndo permanecem sem criticas haja
vista que ha autores que divergem quanto a nomenclatura pela qual cada sistema ird se
dividir. A exemplo, Sartori classifica o sistema parlamentar em modelo inglés em que hé o
primeiro Ministro e o Governo no qual o Executivo prevalece sobre o Parlamento; o
Governo de Assembleia surgido na terceira e quarta Republica francesa; e o Governo
controlado por partidos®®2.

Cada pais molda seu sistema de acordo com suas peculiaridades, tanto é que na
Inglaterra se destaca o voto de censura construido por influéncia dos sistemas alemas e
espanhol. Ja o parlamentarismo nérdico, ha predominancia de um partido por longo tempo

devido a vitOrias sucessivas nas eleigdes.

151 VEASE CARPIZO, Jorge. La Constitucion mexicana de 1917. México: UNAM; Porrda, 2004, p. 270-
271

152 SARTORI, Giovanni. Ingenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructuras, incentivos
y resultados. México: Fondo de Cultura Econdémica, 1994, p. 116-117 e 125-126.
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J& o autor Vergottini classifica entre parlamentarismo com predominancia do
Parlamento, como ocorre na Bélgica e Holanda; parlamentarismo majoritdrio com
predominancia do Governo, é o caso da Inglaterra; e o neoparlamentarismo, em Israel pos
1966, em que ha eleicdo direta do primeiro Ministro, mediante um sistema eleitoral
proporcional e simultaneo com a eleicdo do Parlamento de acordo com o sistema
majoritario®,

Na visdo de Marcel Prélot, o sistema parlamentarista se subdivide de acordo a quem
tem prevaléncia politica ou segundo a natureza geografica. Na primeira concep¢éo,
distingue-se o chefe de estado, chefe de Governo e o Parlamento. Na segunda concepcéo,
desenvolvida no Japdo, o parlamentarismo se divide em quatro grandes grupos: a) Gré-
Bretanha; b) as monarquias da Europa do Norte; ¢) as Republicas da Europa Ocidental; e
d) os Estados anglos-francos da Africa>*.

No mesmo sistema de subdivisdo o semipresidencialismo se desenvolveu. A
propoésito, € possivel tracejar trés subsistemas vinculados a matriz. Entre eles hd o que
prevalece o chefe de Governo posto que a funcdo de chefe de Estado se mostra secundaria,
como ocorre na Austria, Islandia e Irlanda; um segundo em que se nota um equilibrio dual
ja que o chefe de Estado prevalece se ndo ha formacdo de uma maioria parlamentar bem
definida. Com isso ha a integracdo do gabinete com a figura do Presidente como ocorre na
Finlandia de 1956 a 1981. E, por fim, hd uma terceira vertente em que ha a prevaléncia do
chefe de Estado como ocorre na Franca.

O importante aqui é destacar que, independentemente do sistema parlamentarista ou
semipresidencial, cada subtipo ou classe desses sistemas serd adaptado de acordo com as
caracteristicas que cada pais vai desenvolvendo ao longo de sua histéria. E justamente por
isso que em algumas nacBes o sistema de Governo adotado funciona adequadamente
enquanto em outras 0 mesmo sistema ndo funcionada corretamente; tudo isto em vista das
perspectivas histérias, culturais, sociais, econdémicas e juridicas escolhidas ao longo dos
anos pela politica governamental destes paises.

Dentro dessa 6tica, ndo ha diferenca também para o presidencialismo.

Ja em 1953, René David, estudou os sistemas presidencialistas da América Latina
para concluir que, devido as condi¢bes diferentes em que o0s paises da regido se

encontravam, haviam se distanciado do sistema presidencialista norte-americano e, com

158 VERGOTTINI, Giuseppe de. Derecho constitucional comparado. México: UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas; Segretariato Europeo per le Pubblicazioni Scientifiche, 2004, p. 378-388 e 386.

15 PRELOT, Marcel; BOULOUIS, Jean. Institutions politiques et droit constitutionnel. Paris: Dalloz, 1980,
p. 102-104 e 107-1009.



128

base nas suas proprias experiéncias, desenvolvido um sistema presidencialista, em grande
parte, original, com resultados diferentes do regime americano®®.

Nessa linha, Karl Loewenstein, autor alem&o, desenvolveu uma das mais
importantes classificacdes do sistema presidencialismo que, a propésito, inspirou diversos
autores que estudaram o tema.

Para Loewenstein, o sistema presidencialismo era dividido em trés grandes grupos
de acordo com o sistema de Governo da regido e 0 momento de seu estudo®®®,

Nesta divisdo estavam compreendidos o presidencialismo puro, o presidencialismo
atenuado e o parlamentarismo aproximado.

O presidencialismo puro se caracterizava por elei¢fes diretas para Presidente, por
meio do sufragio universal.

O gabinete dos Ministros trabalhava como simples ajudantes e conselheiros e eram
nomeados e exonerados de acordo com a vontade exclusiva do Presidente.

A figura do Presidente, neste tipo de sistema presidencialista, era bastante forte e
ndo sofria interferéncias do Legislativo para a composicdo do seu gabinete.

O presidencialismo atenuado tinha um trago bastante peculiar em relagcdo ao puro.
No atenuado, o Presidente exercia as fungbes do executivo conjuntamente com 0S seus
Ministros. Para tanto, o Presidente tinha como fator de limitacdo as suas decisdes o acorde
dos Ministros de Estado, ou seja, exigia-se a participacdo efetiva dos Ministros na tomada
de decisfes do Presidente.

A funcdo dos Ministros era auxiliar o Congresso, sem direito de voto, na defesa de
questdes politicas informando o andamento do executivo. Além disso, havia, igualmente,
como forma de fiscalizacdo, as comissdes parlamentares de inquérito.

Em que pese esse dever de informar ao Congresso e defender as politicas da casa
legislativa, os Ministros somente poderiam ser responsabilizados perante o préprio
Presidente, logo, era inevitavel a relacdo de subordinacéo entre eles.

O parlamentarismo aproximado, por fim, criado no século XIX, na Republica do
Chile, trouxe aspectos e mecanismos proprios do sistema parlamentarista europeu. Entre
eles, se destacou a responsabilidade dos Ministros individualmente perante o proprio
Congresso  Nacional, podendo inclusive ser convocados para explicacbes e

responsabilizados, por impedimento, por atos contrarios aos interesses politicos do pais.

155 DAVID, René. Le droit comparé. Droits d’hier, droits de demain, Paris: Economica, 1982, p. 167.
156 LOEWENSTEIN, Karl. La “presidéncia” fuera de los Estados Unidos. Boletin del Instituto de Derecho
Comparado de México, México, UNAM, &no Il, n. 5, p. 22-27, 1949,
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A classificacdo de Loewenstein teve bastante importancia na modulagéo do sistema
presidencialista haja vista que o renomado autor, além de gozar de muito prestigio no meio
académico, revelou as facetas do presidencialismo latino-americano, principalmente,
distanciando as bases do sistema americano.

Isso representou um avanco a época no sentido de que sua classificacdo influenciou
demais autores e fez compreender que o presidencialismo de amolda as diversidades
culturais, econdmicas e sociais de cada regiéo.

Sob outro ponto de vista, porém na mesma linha de Loewenstein, Luiz Sanches
Agesta acrescentou mais duas espécies de presidencialismo a tradicional classificacdo do
autor aleméo.

Trouxe o autor, o presidencialismo colegial desenvolvido no Uruguai em 1952 e
que vigeu até 1966 e o sistema cubano em forma de autocracia.

No sistema presidencialista uruguaio, havia um Governo colegial em que a
titularidade do Executivo recaia sobre a figura do Presidente e do Congresso Nacional de
Administragdo integrado por nove pessoas.

Dos integrantes do Congresso Nacional, seis eram formados por pessoas do partido
que havia obtido maioria dos votos e trés do segundo partido com maioria dos votos.

E inevitivel que essa forma de composicdo trazia sérios prejuizos a
representatividade da minoria haja vista ndo possuir previsibilidade na sua composicao.

Sem prejuizo da representatividade, este conselho de Ministros podia revogar as
decisdes do Presidente e tracejar as linhas politicas do Governo ja que ele foi desenhado,
pela Assembleia Constituinte de 1934, como 6rgdo controlador interno do Presidente da
Republica®®’.

Em todo caso esse sistema somente se implantou no Uruguai e por curto periodo,
pois depois da reforma de 1952 para reintroduzir o Executivo colegiado, este terminou em
grande desprestigio sendo-lhe atribuido, em boa parte, as crises politicas e econdmicas
pelas quais o pais suportou.

No sistema cubano de autocracia, houve tdo s6 uma unica pessoa concentradora do
poder desde 1959 até os dias atuais.

Em que pese ndo ser recomendado mesclar na classificacdo sistemas democraticos
com sistemas autocraticos de presidencialismo, é certo que as autocracias ora se revestem

do sistema parlamentarista ora se revestem do sistema presidencialista.

157 GROS ESPIELL, Héctor. Las Constituciones del Uruguay. Madrid: Centro lberoamericano de
Cooperacion, 1978, p. 88-91, 114-116 e 140-144.
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Em cuba o sistema implantado se revestiu de presidencialismo autocratico em que a
figura do Presidente, com poderes ilimitados e absolutos, permaneceram até os dias de hoje
em pleno século XXI.

Na visdo do constitucionalista mexicano Salvador Valencia Carmona, influenciado
por Loewenstein, subdividiu o presidencialismo latino-americano em quatro formas.

Inicialmente reconheceu a existéncia de um presidencialismo com ditadura
oligérquica onde o poder se concentrava em um lider personalista que o exercia militar e
politicamente ao mesmo tempo apoiado no exército.

Este poder era, inclusive, passado de pai para filho, em uma espécie de poder
hereditario, prolongados por décadas, muito ocorrido no Haiti, por intermédio dos Duvalier
e na Nicaragua, por meio dos Somoza.

Tal forma de representatividade espuria, contraria aos ideais democraticos dos
povos latinos, se encontra em extingéo ja que deriva de um modelo em desuso oriundo do
século XIX.

Ainda, aduz Carmona, o sistema presidencialista em que ha a presenca da ditadura
militar apoiada em um grupo econdmico forte com autoridade para sujeitar o0 pais a uma
repressdo generalizada com a suspensdo de direito e garantias fundamentais.

A excecdo desse sistema militarizado foi algumas vertentes progressivas que
expediram normas reformistas e de carater social®°®.

O terceiro regime populista, no sistema de presidencialismo, foi caracterizado por
uma combinacdo de instrumentos autocraticos e de participacdo popular em resposta a uma
série de problemas econdmicos e sociais pelos quais 0s paises submetidos a tal regime
enfrentaram.

A presenca de uma classe social emergente e a pressao de grupos de trabalhadores e
desempregados forcaram a adaptacdo do sistema autocratico para um sistema misto em que
0 populismo se destacou como valvula de esperanca a sociedade flagelada.

E certo que esta forma requer um lider carismatico capaz de substituir o Governo
dos militares e entusiasma coletivamente a sociedade para a adocdo de uma espécie de
revolucdo de suas expectativas.

Esse sistema populista encontrou guarida na governanca de Juan Domingo Peron,

na Argentina, Getdlio Vargas, no Brasil e José Maria Velasco Ibarra, no Equador.

158 WVALENCIA CARMONA, Salvador. El Poder Ejecutivo latinoamericano, México: UNAM; Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1979, p. 77-83.
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Em que pese essa classificacdo proposta por Carmona entender que € possivel a
existéncia de Governos autocratas no sistema presidencialista, percebe-se uma caréncia de
analise transcendental haja vista que nessa proposicdo ha inegavel subordinacdo total do
legislativo ao executivo, concentrando-se, assim, na figura do autocrata ou ditador o poder.

Nesse sentido, Humberto Nogueira Alcala distingue, com bastante propriedade, 0s
regimes autocratas com formulas presidencialistas e o sistema presidencialista
democratico®®.

Sob o ponto de vista politico-juridico, ndo é possivel discordar do autor chileno na
medida em que o sistema presidencial ndo existe em ditaduras ou regimes autocratas.

Por fim, para o jurista chileno Humberto Nogueira Alcala o presidencialismo
somente é possivel em regimes democraticos na proporcdo em que pressupde a
inexisténcia de subordinacdo do Legislativo ao Executivo. Havendo tal subordinacdo, o
chefe do Executivo transforma qualquer sistema de Governo em ditadura ou autocracia,
onde, a proposito, ndo ha espago para democracia e o sistema presidencialista.

Nessa linha, o citado autor desenvolveu trés espécies de presidencialismos*®°:

O primeiro denominado presidencialismo puro atribuiu ao Presidente o 6rgéo
preponderante do sistema politico, com caracteristicas correspondentes a concepgéo
classica do proprio presidencialismo ja analisadas no item 1.2.

Pelo presidencialismo puro, Nogueira Alcala (2019), numa perspectiva distinta de
Jorge Carpizo®®!, afirma que néo se trata de um Governo semelhante ao norte-americano,
que, a rigor, o Presidente da RepUblica ndo é eleito pelo sufragio universal, mas,
diversamente, por um colégio de eleitores representativos dos estados federados. Ndo ha
iniciativa de lei, mas apenas o poder de veto total ou veto parcial, onde ha um equilibrio de
poderes entre o Presidente e o Congresso Nacional, realidade estd muito diferente dos
presidencialismos puros da América Latina.

Dessa forma, conclui Nogueira que o presidencialismo puro se caracteriza por ser

um tipo de Governo democratico representativo de separacdo rigida de poderes, com um

15 NOGUEIRA ALCALA, Humberto. La tipologia de gobiernos presidencialistas de América Latina y
gobiernos semipresidenciales en Europa. Estudios Constitucionales, afio 15, n. 2, p. 15-82, 2017. Disponivel
em: <https://scielo.conicyt.cl/pdf/estconst/v15n2/0718-5200-estconst-15-02-00015.pdf>. Acesso em: 29 jan.
2019.

160 NOGUEIRA ALCALA, Humberto. La tipologia de gobiernos presidencialistas de América Latina y
gobiernos semipresidenciales en Europa, cit..

161 CARPIZO, Jorge. Propuesta de una tipologia del presidencialismo latinoamericano. Instituto de
Investigaciones Juridicas, p. 16, 2014. Disponivel em: <https://archivos.juridicas.unam.mx/wwwi/bjv/
libros/8/3634/3.pdf>. Acesso em: 09 out. 2017.
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Executivo monista que exerce o Presidente, eleito diretamente, pelo sufragio universal, as
funcOes de Chefe de Estado e Chefe de Governo.

E 0 6rgdo central do regime politico, com caracteristicas preponderantes, sendo que
0S seus Ministros que integram o gabinete do Governo, escolhidos livremente pelo
Presidente da Republica sem necessidade de serem referendados pelo Congresso Nacional,
razdo pela qual podem ser, outrossim, livremente exonerados pelo Presidente.

Nesse sentido, 0os Ministros de estado sdo passiveis de serem responsabilizados
politicamente pelo Parlamento, ou seja, sujeitos ao processo politico de impedimento.

O Presidente da Republica, no presidencialismo puro, conta com importantes
faculdades legislativas, como iniciativa de leis ordinarias, complementares e delegadas
sobre, inclusive, matérias exclusivas sob o ponto de vista social e econdmica; isso sem
referenciar o grande instrumento da medida provisoria capaz de outorgar ao Presidente
fungdes legislativas tipicas do Congresso Nacional, sem necessidade de apreciagcdo prévia
desta casa.

Por outro lado, o trabalho do Legislativo na fiscalizacdo parlamentar contempla
comissdes parlamentares de investigacdo com o poder de convocar o Ministro de Estado
para explicacdes sobre determinada causa e responsabiliza-los politicamente perante o
proprio Parlamento.

Assim € possivel a acusacdo constitucional-politica tanto do Presidente da
Republica quanto dos Ministros de Estado pelo Congresso Nacional mediante causas
especificas definidas na Constituicao e nas leis ordinarias.

No ambito do presidencialismo puro o autor destaca o Chile, Brasil, Republica
Dominicana e México, embora particularmente haja posicao contraria no sentido de que o
Brasil, de fato e de direito, seja enquadrado como presidencialismo diverso. A proposito,
esta é a posicdo de Abranches que define publicamente o presidencialismo brasileiro como
de coalizdo.

O segundo tipo presidencialista destacado pelo autor Humberto Alcala foi o
presidencialismo parlamentarizado ou atenuado.

Este tipo de presidencialismo se mantém com as caracteristicas basicas do
presidencialismo puro das quais decorrem da eleicdo do Presidente pelo sufragio universal
direto; Executivo monista formado pelo Presidente da Republica que rene as fungdes de
Estado e de Governo; Ministros escolhidos mediante voto de confianga do Presidente da
Republica; o Presidente possui um extensa gama de poderes, enquanto o Parlamento é

eleito por sufragio universal direto, mediante representagdo proporcional, com um quadro
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pluripartidario limitado, no mais ou no menos, de acordo com regras constitucionais ou
infraconstitucionais®2,

A irrevogabilidade simultdnea do Executivo e o Legislativo € preservada, no
entanto, no ambito do presidencialismo parlamentar atenuado, o Congresso promove 0
equilibrio institucional por meio da pressdo exercida sobre o Chefe de Estado, que, alias,
deve levar em consideracdo a composicdo do Parlamento para definir as diretrizes da
politica do Governo.

O Parlamento € dotado de grandes poderes reais de supervisao e tem poderes para
realizar investigacOes, sendo o Chefe do Estado Maior um chefe de gabinete do Presidente
da Republica na conducdo de areas politicas especificas, que, como tal, ou em conjunto
com o resto dos Ministros, pode ser demitido por votos de censura aprovada pelo
Parlamento®®?,

O Presidente da Republica continua a ser o chefe de Estado e Governo, portanto,
para a censura de seus Ministros, ele tem o poder de nomear outros para substitui-los e
continuar a desenvolver a politica definida.

Neste momento pode ser identificado como exemplos de presidencialismo
parlamentarizado ou atenuado a Constituicdo de Costa Rica em 1948, a Constituicdo da
Guatemala, de 1985 renovado em 1993, a Constituicdo Argentina alterada em 1994 e a

Constituicdo Boliviana de 2009.

162 | IJPHART, Arend. Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis paises.
Barcelona: Ariel, 2000, p. 14-19, 108-109 e 126-132.

163 LANZARO, Jorge (org.). Tipos de presidencialismo y coaliciones politicas en América Latina. Buenos
Aires: Clacso, 2001a, p. 22-23. Disponivel em: <http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/clacso/gt/
20101028014352/2introduccion.pdf>. Acesso em: 22 abr. 2019.
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4. REFORMA POLITICA: UM PRECEDENTE OBRIGATORIO

4.1 Primeiras impressoes

O problema da estabilidade dos Governos é um problema que vem de longe a
habitar o sistema brasileiro de forma tdo frequente que, em média, todo Governo tem um
periodo de crise instalada de modo a gerar a instabilidade.

Em um clima de tdo estreitas interconexdes politicas e econémicas, isso ndo é o
mais desejavel; com o desenvolvimento dos paises emergentes, de fato, a instabilidade dos
Governos brasileiros se tornou mais visivel e constante, diverso do que tem ocorrido com
alguns dos demais paises desse bloco.

A Constituicdo Federal foi desenhada para garantir a autonomia e independéncia
dos poderes de modo que, a exemplo da Constituicdo Americana, foi-lhe garantida a
politica do check and balance de sorte que ndo existe poder incontrolavel.

Isso ocorreu porque as forcas politicas do constituinte dominadas pela desconfianca
muatua, desejavam um mecanismo de estabilizacdo, teoricamente, harmoénico e auto
controlavel.

Ocorre, entretanto, que esses arranjos constitucionais ndo foram suficientes para
conter 0s excessos em que 0s poderes republicanos brasileiros incorreram no seu exercicio
politico, eleitoral e de Governo de modo que, atualmente, necessitam de uma revisao
constitucional para corrigir as distorgdes!®.

Essa revisdo constitucional recai tanto no aspecto eleitoral, partidario e de Governo
0s quais precisam ser modernizados a realidade brasileira cultural e politica diante dos
novos desafios e das crises institucionais tdo frequentes nestes Gltimos anos de
redemocratizacao.

Crise propriamente dita surge quando o Governo dependente da confianca do
Legislativo vem a perdé-la, ou seja, ocorre a perda da relacdo de confianca entre o
Governo e o Parlamento, o que resulta na desacreditacdo pelo primeiro.

As crises governamentais decorrem da patologia do sistema politicos consequéncia
do colapso da relacdo de confianca existente entre 0 Governo e o Parlamento. Quando ha

concentracdo de ambas figuras da chefia de Estado e Governo na mesma pessoa, a crise se

164 Nesse sentido, ver MAINWARING, Scott. Presidentialism, multiparty systems and democracy: the
difficult equation. Comparative Political Studies, v. 26, n. 2, p. 198-228, 1993.
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torna complexa e tende a durar até o término do mandato com a renovagao por meio de um
novo mandatério ou até mesmo a ruptura precoce decorrente do impedimento®®®,

A crise pode ser politica determinada por razdes politicas e pode ser ndo politica
promovida por certos fatos naturais automaticos de uma certa maneira. A exemplo desse
ultimo pode ser encontrado na morte do Presidente ou em sua incapacidade permanente.

Para crises politicas, por outro lado, distingue-se entre crises parlamentares e ndo
parlamentares, sendo a primeira nascida no Parlamento e a segunda no campo externo.

Por crises parlamentares destaca-se quando o Governo é atingido por uma mogao
de desconfianca por parte do Parlamento ou quando o Governo ndao obtém a confianca
inicial dele ou a perde no decorrer do exercicio do mandato. Essa hipétese € tipica dos
sistemas parlamentares ou semipresidencialistas.

No sistema presidencialista, a crise parlamentar tende a gerar a paralisia decisoria e
0 proprio funcionamento do Governo porquanto ndo ha instrumentos, dentro da caixa de
ferramentas constitucional, capazes de estancar a davida da fiddcia parlamentar sobre o
Governo que se resolve em um unico agente.

E por isso que parlamentarizar a crise é visto como uma pratica desconfortavel na
medida em que a Constituicdo Brasileira atribui ao Congresso o local privilegiado para
debate, discussdo e o embate politico necessario, especialmente em momentos de crise do
Governo, onde a maioria, por motivos constitucionalmente previstos, porém de
interpretacdo ndo exauriente, pode adotar o rompimento, por meio do impeachment, antes
do término natural do mandato do Governo.

O que se inicia como crise parlamentar abre caminho para uma crise

extraparlamentar capaz de repercutir no funcionamento da democracia.

185 Por crise governamental, geralmente diz-se a perda da relagdo de confianca entre 0o Governo e o
Parlamento (confianca parlamentar), que resulta na obrigacéo de renuncia do Primeiro-ministro, em sistemas
parlamentares e semipresidencialistas. As crises governamentais se relacionam com a patologia do sistema
parlamentar, mas, historicamente, elas provaram ser um indicador muito precioso da transi¢do de uma forma
de governo monarquico-constitucional para outra parlamentar (formas de Estado e formas de governo). ApGs
uma crise, 0 governo renunciado permanece no cargo até a formagdo de um novo governo e somente para 0
cumprimento dos atos da administracdo ordindria: sua posicao judicial é consequentemente semelhante a do
governo recém-formado e aguarda a confianca do Legislativo. O problema maior ocorre quando se trata de
um sistema presidencialista em que as valvulas de descomprensdo das crises estdo limitadas a ruptura do
mandato presidencial por meio do impedimento. Nessas situa¢des, ha uma tendéncia de perpetuacdo da crise
por longos periodos até o encerramento do mandato por meio de nova elei¢do ou no caso de impedimento
com ruptura acentuada sob ponto de vista social, politico e econdmico.
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Nesse sentido, Azzariti aponta que:

Uma crise de todo parlamentar priva o Parlamento - e, portanto, o corpo eleitoral
- de seu direito constitucional e garante aos partidos uma irresponsabilidade no
debate e nas decisdes sobre o Governo que a Constituigio ndo concede?®,

Se é verdade que a soberania pertence ao povo, também € verdade que a
Constituicdo favorece o Parlamento, como 6rgdo representativo do povo e, portanto, no
sistema presidencialista ndo ha limites nem positivos nem negativos para a abertura de
crises governamentais.

J& no sistema com viés parlamentarista esses limites sdo claros, em especial, o
limite negativo, pois, em relacdo ao sujeito ativo, se limita aos parlamentares
representantes do povo ja que sd@0 0s Unicos que podem pedir que o Governo
renuncie, portanto, estas crises ndo podem surgir do Presidente da Republica ou de
qualquer um outro a ndo ser do proprio Parlamento com o antidoto necessario e suficiente
para estanca-la.

Esse € um dos motivos pelos quais Calamandrei apontava o problema da
instabilidade dos Governos como um problema fundamental da democracia afirmando que
0 presidencialismo condiciona os partidos politicos, enquanto o parlamentarismo o
condiciona®’,

Na linha do autor italiano, quando ocorre uma crise do Governo, as solucoes
possiveis para sair dela sdo diferentes e a direcdo é tomada pelo Chefe de Estado
garantidor do cumprimento das normas constitucionais.

E o Presidente da Republica que reconstréi a fisiologia do circuito democréatico
como um &rgdo superior cujos poderes se expandem e se retraem precisamente de acordo
com as necessidades de estabilidade politica e institucional: quando o estado trabalha
fisiologicamente, esse 6rgdo permanece em um estado de siléncio, pronto para intervir em
casos de emergéncia, representativo de simbolo da unidade do Estado.

Portanto a estabilidade deriva do fato de o Presidente da Republica se
sobrepor aos demais, para assim, alcangar a mediagdo necessaria ao estancamento da

crise junto com o Parlamento.

166 AZZARITI, Gaetano. Appunti per le lezioni: Parlamento, Presidente della Repubblica, Corte
costituzionale. Milano: G. Giappichelli Editore, 2015, p. 17-18.

167 CERQUOZZI, Flaviana. Ricondurre la crisi di governo nelle maglie costituzionali: analisi giuridica della
pars destruens e della pars construens, p. 1-13, 6 sett. 2020. Disponivel em: <https://www.iusinitinere.it/
ricondurre-la-crisi-di-governo-nelle-maglie-costituzionali-analisi-giuridica-della-pars-destruens-e-della-pars-
construens-23232>. Acesso em: 25 maio 2020.


https://www.iusinitinere.it/author/flaviana-cerquozzi
https://www.iusinitinere.it/%0bricondurre-la-crisi-di-governo-nelle-maglie-costituzionali-analisi-giuridica-della-pars-destruens-e-della-pars-construens-23232
https://www.iusinitinere.it/%0bricondurre-la-crisi-di-governo-nelle-maglie-costituzionali-analisi-giuridica-della-pars-destruens-e-della-pars-construens-23232
https://www.iusinitinere.it/%0bricondurre-la-crisi-di-governo-nelle-maglie-costituzionali-analisi-giuridica-della-pars-destruens-e-della-pars-construens-23232
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Destaca-se, portanto, a importancia de seu papel durante as crises do Governo
para recompor a unidade do Estado, afastando-o do impasse por meio da consulta ao
Parlamento. Alids ferramenta privilegiada para permitir essa recomposicdo pois, por
meio da composicdo parlamentar, o Chefe de Estado testara a vontade das forgas
politicas, estimulando o cenario mais agradavel para uma saida rapida e duradoura

da crise.

4.1.1 Exacerbagéo do presidencialismo

A analise da estabilidade do sistema presidencial atual passa, necessariamente, pela
verificagdo de trés fatores: 1) a exacerbacdo do presidencialismo; 2) enfraguecimento do
legislativo; e 3) politizacdo do Poder Judiciario.

Esses fendmenos representam uma mutacdo constitucional da Constituicdo Federal
promulgada em 1988 na medida em que, influenciados pelo tempo, em razéo da
jurisprudéncia, das leis infraconstitucionais, da doutrina, das ideologias politicas e da
cultura, importaram uma nova leitura do sistema presidencialista no qual aquela
Constituicdo ideologica da epoca representou.

Hoje, o modal presidencialista, como afirma o professor Manoel Gongalves Ferreira
Filho:

E um fenémeno generalizado, na atualidade, pelo mundo afora. Entretanto, essa
preeminéncia ndao chega ao ponto em que esta nosso pais. Essa preponderancia é
decorrente — ja se disse — da proeminéncia do Presidente da Republica. E
verdade que isso também ndo é de hoje, pois, nos anos de 1930, um autor
estrangeiro ja se referia a Sua Majestade, o Presidente da Republica. Ocorre,
todavia, nos dias que correm, uma exageracdo dessa proeminéncia, ja de si
exagerada'®s,

Sustenta o autor que essa preeminéncia decorre de varios fatores como, a proposito,
a prépria ordem politica.

A legitimacdo presidencial passa por um crivo de legitimidade democratica bastante
interessante.

A rigor, o Presidente brasileiro é eleito em dois turnos, quando ndo obtém maioria
absoluta no primeiro turno, pela maioria absoluta dos brasileiros, ou seja, cinquenta mais

um.

188 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Presidencialismo exacerbado dos Poderes. In: MARTINS, lves
Gandra da Silva (coord.). Principios constitucionais relevantes. A Constituigdo interpretada pelo Conselho
Superior de Direito da FecomercioSP. Sdo Paulo: Fisher2, 2011. v. 1, p. 107-108.
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Isso representa afirmar que o Presidente tem ao seu lado, a0 menos no inicio do
exercicio politico de seu mandato, o apoio da maioria dos brasileiros, posto que a sua
eleicdo é marcada pelo quérum da maioria absoluta dos votantes.

Outro fator trazido pelo autor decorre da ampliagdo das competéncias legislativas
presidenciais para promover a alteracdo das leis infraconstitucionais e, quica, a propria
Constituicdo Federal, detendo ademais, projetos de lei de iniciativa exclusiva sem o qual o
Congresso Nacional sequer pode interferir por meio de emendas™®®.

Essa ampliagdo das competéncias legislativas exclusivas do Presidente da
Republica pela Constituicdo Federal, aliada, ainda, ao instrumento da medida provisoria
concebeu a aquele um poder inigualavel.

Nesse sentido, ao editar a medida provisoria, o chefe do Executivo amplia seus
poderes legislativos e amolda a ordem juridica aos objetivos e as politicas que pretende
implementar.

Isso oportuniza ao Presidente o exercicio, quase que sem regulamentacdo, de
poderes que competiam, exclusivamente, ao Legislativo no exercicio de sua funcao tipica.
Esse poder outorga ao Executivo a faculdade de estabelecer um contetido normativo da lei
que competia ao Legislativo, invertendo-se o modelo de processo legislativo desenhado
por Montesquieu.

O controle aqui é posterior, ou seja, 0 Presidente edita a medida provisoria a qual
passa a produzir os efeitos juridicos imediatamente cabendo, tdo-apenas, ao Legislativo
expurgar o conteudo normativo em processo repressivo por meio do veto ao projeto de lei
em conversao.

Nota-se que o poder do Legislativo em relacdo ao veto do projeto de conversao da
medida provisoria em lei € muito menor em intensidade do que o veto outorgado ao

Presidente da Republica em projetos de lei de iniciativa do Legislativo.

169 Art, 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da
Cémara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na
forma e nos casos previstos nesta Constituicdo. § 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as
leis que: I — fixem ou modifiquem os efetivos das For¢as Armadas; II — disponham sobre: a) criacdo de
cargos, funcbes ou empregos publicos na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneragao;
b) organizacdo administrativa e judiciria, matéria tributéria e orcamentéria, servi¢os publicos e pessoal da
administracdo dos Territdrios; c) servidores publicos da Unido e Territdrios, seu regime juridico, provimento
de cargos, estabilidade e aposentadoria; d) organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da
Unido, bem como normas gerais para a organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Pdblica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios; e) criacdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administracao
publica, observado o disposto no art. 84, VI;f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico,
provimento de cargos, promocgoes, estabilidade, remuneracdo, reforma e transferéncia para a reserva.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 29 abr.
2019.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Com efeito, quando o Congresso Nacional rejeita a medida provisoria, 0s seus
efeitos ja foram produzidos competindo a este mesmo Congresso regulamentar o periodo
de vigéncia da medida por meio de um decreto. Por outro lado, o veto exercido pelo
Presidente da Republica aos projetos de lei tem natureza prévia, ou seja, ocorre antes da
entrada em vigor da lei, motivo pelo qual tem muito mais eficacia sob o ponto de vista
juridico e estratégico do que o do Congresso a medida provisoria.

Tudo isso porque o sistema ainda foi aperfeicoado pela emenda constitucional
32/2001 que limitou o prazo de vigéncia e validade da medida provisoria em sessenta dias
prorrogaveis por mais sessenta dias. Passado o prazo sem apreciacdo pelo Legislativo,
perde a sua eficacial’.

Antes, caso 0 Congresso Nacional ndo apreciasse no prazo de 30 dias, passava a
vigorar por prazo indeterminado tornando-se “eterna”.

Embora a emenda constitucional 32/2001 tenha aprimorado o mecanismo de
controle da medida provisoria, pois, se ndo apreciada no prazo, perde a sua vigéncia, por
outro lado ndo eliminou a concentracdo de poder do Presidente o qual, ainda hoje, pode, se
desejar, governar por meio das medidas. Alids tal medida constitui um importante
instrumento do poder de agenda presidencial como, decerto, explanado no item 3.3.2.

Decorrente da cultura nacional do empobrecimento e na busca de um salvador
universal, o Presidente assume tal figura na medida em que tem sua imagem associada ao
pai dos pobres!™ com o objetivo de trazer para todos o bem-estar social, concedendo-lhe,
por outrora, destaque e importancia singular a sua pessoa dentre os demais politicos.

Esse contexto de atribuicdes outorgadas ao Presidente da Republica potencializa as
funcbes de chefe de Estado, chefe de Governo, suprema autoridade das forcas armadas,
dirigentes das relacdes exteriores e superintendente da administracdo federal.

A rigor, a Constituicdo Federal de 1988, no seio do desejo de regulamentar nao

apenas a ordem politica, adentrou em questdes sociais e econdmica, propiciando ao chefe

170 Art. 62, § 11. Ndo editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeicdo ou
perda de eficicia de medida proviséria, as relagBes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados
durante sua vigéncia conservar-se-40 por ela regidas. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 29 abr. 2019.

171 Enquanto vigorou o Estado Novo, o Departamento de Imprensa e Propaganda, arranjo institucional da
publicidade do governo de Getulio Vargas, cuja direcdo competia a Lourival Fontes, fazia referéncia a
Vargas como “O pai dos pobres”. Isso semeou na populagdo brasileira a supervalorizagéo da pessoalidade do
Presidente, tanto é que, entre 1937 até 1945, o Presidente desenvolveu um programa cujo os adversarios
denominaram de populista, pois os trabalhadores passaram a ser amparados pela lei. Foi implementada
também, pela primeira vez no Brasil, uma visdo dos direitos sociais das classes menos favorecidas.


http://www.planalto.gov.br/%0bccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/%0bccivil_03/constituicao/constituicao.htm
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_Novo_(Brasil)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Departamento_de_Imprensa_e_Propaganda
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lourival_Fontes
https://pt.wikipedia.org/wiki/Populismo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lei
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
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do Executivo exercer uma gama de fungdes capaz de controlar interna e externamente a
vida do pais quase que isoladamente.

Dessa forma, o Presidente exerce um papel significativo na ordem econémica
nacional pois detém o controle da atividade de producdo brasileira podendo estimular e
desestimular atividades produtivas que dependem profundamente do quadro financeiro.
Tem em seu poder o Banco Central do Brasil que conduz a politica financeira e estabelece
as diretrizes para a flutuacdo do cadmbio nacional; tudo isso aliado ainda ao controle do
BNDES (banco nacional de desenvolvimento econdmico e social), Banco do Brasil e a
prépria Petrobrds — todos ocupados por agentes, de confiancga, investidos pelo Presidente
por ato de nomeacao sujeito ou ndo a aprovacao pelo Senado Federal.

Tudo isso contribui para a criagdo de uma adversidade para fixacdo das diretrizes
da politica nacional entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, oportunidade em que
surge 0 momento propicio a judicializacdo. O legislativo enfraquecido devido a gama de
atribuicdes do Presidente da Republica passa a se valer do Poder Judiciario para garantir o

espaco minimo de suas acdes.

4.1.2 Enfraquecimento do Legislativo

Ao Poder Legislativo da Unido compete a funcdo tipica de legislar sobre as
matérias constitucionais cometidas a esta, por meio de diversas espécies normativas (art.
59 da CF/88), bem como promover a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido (arts. 70 a 73 da CF/88) com o auxilio do Tribunal de
Contas, além do desenvolvimento das fun¢des atipicas como a investigacdo por meio de
CPI’s (art. 58 da CF/88) e o processo e o julgamento politico das maiores autoridades do
pais (arts. 51, I e Il e art. 52, | e 11 da CF/88).

Com composicdo e competéncias estruturadas, o Poder Legislativo Nacional é
exercido pelo Congresso (art. 44 da CF/88), funcionado na modalidade bicameral,
composto pela Camara dos Deputados, (que representa o povo brasileiro, art. 45 da CF/88)
e pelo Senado (que representa os Estados-membros, art. 46 da CF/88), possuindo, destarte,
atribuicdes préprias para deliberar sobre as matérias de competéncia da Unido (arts. 21 a
24 da CF/88) e competéncias exclusivas constitucionais (art. 49 da CF/88).

De forma escalonada, cada Casa possui competéncias privativas (arts. 51 e 52 da

CF/88) sendo seus membros eleitos democraticamente pelo voto, passando a gozar de
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prerrogativas e deveres dos mais variados para o livre exercicio do mandato (arts. 53 a 56
da CF/88).

Acerca do papel de destaque do Legislativo na criagcdo de novos direitos, percebe-se
uma apatia do Parlamento para atender os anseios da sociedade quando se fala em
exercicio da democracia por meio do sistema representativo.

Com efeito, o Legislativo vem se omitindo constantemente sobre temas de real
importancia para a sociedade deixando de efetivar direitos sociais e econdmicos dispostos
na Constituicdo federal dando azo a constantes provocacgdes ao Poder Judiciario.

Outrossim, destaca-se, ainda, outro ponto de enfraquecimento das atividades
legiferantes quando se trata da submissdo do Legislativo aos interesses do Executivo, mais
forte, por meio da edicdo de Medidas Provisorias (art. 62 da CF/88).

N&o se pode negar, também, que o Poder Legislativo € objeto de reiterada disputa
partidaria, no denominado presidencialismo de coalizdo instalado no cenario politico
brasileiro!’2, oportunidade em que constitui campo fértil a ascendéncia do Poder Judiciario,
que impulsionado pelo principio da inafastabilidade do art. 5, XXV, ndo se furta a decidir
as lides postas em juizo.

Essa subserviéncia do Poder Legislativo ao Poder Executivo, como se disse, abre
espaco ao ativismo judicial, pois ndo seria facultado ao juiz decidir uma demanda acerca
de um direito fundamental por impossibilidade juridica do pedido, a luz do moderno
processo civil que desconsidera a possibilidade juridica do pedido como uma verdadeira
condicéo da acéo, sendo defendida pela doutrina a sua excluséo da lei processual®?,

N&o obstante essa lacuna juridica, é certo que o ativismo judicial, na visdo de
Ramos, além de constituir um desrespeito aos marcos divisorios da atividade judicial em
prejuizo eminentemente a atividade legislativa, desrespeita, igualmente, a funcao
administrativa e, até mesmo, a atividade de Governo.

Aduz o autor Elival da Silva Ramos:

N&o se trata do exercicio desabrido da legiferacdo (ou de outra funcdo ndo
jurisdicional) que, alids, em circunstancias bem superiores do aparelho
judiciério, e sim da descaracterizagdo da funcéo tipica do Poder Judiciéario, com
incursdo insidiosa sobre o ndcleo essencial de fungdes constitucionalmente
atribuidas a outros Poderes'’.

172 SANTOS, Fabiano; PATRICIO, Inés. Moeda e Poder Legislativo no Brasil: prestacio de contas de bancos
centrais no presidencialismo de coalizdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 17, n. 49, p. 93-113,
2002.

13 MACHADO, Denise Maria Weiss de Paula. Da possibilidade juridica do pedido no processo de
conhecimento. Scientia luris, v. 1, p. 215-235, 1997.

174 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: pardmetros dogmaticos, cit., p. 119.
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Nesse sentido, nos Estados democréticos, a subversdo dos limites impostos a
criatividade da jurisprudéncia com o enfragquecimento de sua funcéo executoria implica a
deterioracdo do exercicio da funcdo jurisdicional, cuja autonomia é inafastavel sob a
vigéncia de um Estado de Direito, afetando-se, inexoravelmente, as demais funcGes
estatais, maxime a legislativa, o que, por sua vez, caracteriza violacdo ao principio da

separacio dos poderes!’,

4.1.3 Politizacao do Judiciario

O Poder Judiciario brasileiro cresceu, com forte peso institucional, sob influéncia
da Constituicdo Federal de 1988 em decorréncia da constante modificacdo
neoconstitucionalista e das interpretacbes modernistas alinhadas ao pensamento de Peter
Haberle!’®. Nesse sentido, inclusive, o STF debrugou sobre temas de real importancia para
a sociedade brasileira como o debate sobre a figura do Amicus curiae e as audiéncias
publicas; pensamento de possibilidades!’”; a mutagdo constitucional; e o Estado
constitucional cooperativo.

Por outro lado, os tribunais estaduais e federais da 12 e 22 instancia se fortaleceram
no processo nedfito da distribuicdo de medicamentos e outras prestagdes sociais
superlativando a vontade do judicidrio em detrimento da vontade da Administracdo
Publica, assim como no julgamento de politicos no contexto de processos de corrupgéo
estatal.

Na linha da mutacdo constitucional, o STF obteve forca o suficiente para o

exercicio de um tipico poder arbitral, moderador e até impulsionador de alteracdes

15 KELSEN, Hans. Jurisdicdo constitucional. Tradugdo de Alexandre Krug, Eduardo Branddo e Maria
Ermantina Galvdo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 153.

176 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional. A sociedade aberta dos intérpretes da Constituicio:
contribui¢do para a interpretacdo pluralista e “procedimental” da Constitui¢do. Tradugdo de Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997.

77 EMENTA: Acédo Direta de Inconstitucionalidade. 2. Embargos Infringentes. Cabimento, na hipétese de
recurso interposto antes da vigéncia da Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999. 3. Cargos vagos de juizes
do TRT. Composicdo de lista. 4. Requisitos dos arts. 94 e 115 da Constituicdo: quinto constitucional e lista
séxtupla. 5. Ato normativo que menos se distancia do sistema constitucional, ao assegurar aos 0rgaos
participantes do processo a margem de escolha necessaria. 6. Salvaguarda simultdnea de principios
constitucionais em lugar da prevaléncia de um sobre outro. 7. Interpretacdo constitucional aberta que tem
como pressuposto e limite o chamado “pensamento juridico do possivel. 8. Lacuna constitucional. 9.
Embargos acolhidos para que seja reformado o acérddo e julgada improcedente a ADI 1.289, declarando-se a
constitucionalidade da norma impugnada. STF, Pleno, ADI-El n. 1.289-4/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes,
julg. 3.4.2003.
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normativas. Nessa linha, nenhum ordenamento juridico de outro pais ocidental adentrou
nas fronteiras paradigmaticas do denominado Estado judicial previsto por Carl Schmitt*’8,

Neste contexto, a Constituicdo Brasileira ndo outorgou apenas a ultima palavra ao
STF em questdes de constitucionalidade, mas, outrossim, reconheceu os efeitos vinculantes
para a Administragcdo e os demais tribunais da ratio decidendi, ou seja, da motivagao
principal das suas decisdes em controle abstrato sucessivo das leis, além do julgamento
criminal de politicos que gozam de foro privilegiado.

Foram, ademais, ampliadas as competéncias constitucionais originarias da atuagdo
do STF em determinadas situacbes em concreto devido a interpretacfes ativistas que o
foram gradualmente engrandecendo e conduzindo o préprio Tribunal Supremo a uma
posicdo de hegemonia politico-juridica no cenario nacional.

A proposito, tais interpretacdes acabaram por forcar o legislador ordinario a
formalizar em lei constitucional e ordinaria algumas destas decisdes judiciais, como
ocorreu com a propria relativacdo da progressividade dos crimes hediondos!’®, os efeitos
substitutivos do legislador no mandado de injuncdo com efeitos ultra partes, a
generalizacdo dos efeitos das decisbes tomadas em controle concreto de
constitucionalidade com subsidiariza¢do do Senado.

Ademais, com a reforma constitucional e processualista civil, introduziu o filtro da
repercussdo geral para obstar um excesso de recursos processuais sobre 0 mesmo tema

principalmente quando puder resultar decisdes conflitantes no cenario nacional.

178 para Schmitt, a fonte de todo o direito, ou seja, das normas existentes no sistema juridico ndo decorre da
ordem enquanto ordem, mas da autoridade ou soberania de um provimento judicial final, que vem tomada
juntamente com a ordem juridica. Por essa razdo, o fundamento do direito ndo é qualquer espécie de razdo
pratica, mas, sim, de uma decisdo estatal soberana que inaugura um comando levando a termo um conflito. A
prop6sito, Schmitt identificou que hoje, em certos tribunais ativistas, as decisdes sobre as politicas publicas
se constroem com base em critérios ndo juridicos, intrometem-se no processo legislativo e se substituem ao
préprio legislador com sentengas normativas, criando o que chamava de Estado judiciario. O STF brasileiro,
na sua atual tensdo com o Congresso, € um exemplo proprio dessa situacdo descrita pelo autor. MORAIS,
Carlos Blanco de; COUTINHO, Luis Pereira (orgs.). Carl Schmitt revisitado. Lisboa: Instituto de Ciéncias
Juridico-Politicas, 2014. Disponivel em: <https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/icjp_
ebook_carlschmittrevisitado.pdf>. Acesso em: 06 jan. 2020.

179 PENA — REGIME DE CUMPRIMENTO — PROGRESSAO — RAZAO DE SER. A progresso no
regime de cumprimento da pena, nas espécies fechado, semiaberto e aberto, tem como razdo maior a
ressocializacdo do preso, que, mais dia ou menos dia, voltard ao convivio social. PENA — CRIMES
HEDIONDOS — REGIME DE CUMPRIMENTO — PROGRESSAO — OBICE — ART. 2°, § 1°, DA LEI
8.072/1990 — INCONSTITUCIONALIDADE — EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL. Conflita com a
garantia da individualizacdo da pena — art. 5°, inciso XLVI, da Constituicdo Federal — a imposicéo,
mediante norma, do cumprimento da pena em regime integralmente fechado. Nova inteligéncia do principio
da individualizacdo da pena, em evolucdo jurisprudencial, assentada a inconstitucionalidade do art. 2°, § 1°,
da Lei 8.072/1990. HC 82.959, rel. min. Marco Awurélio, P, j. 23-2-2006, DJ de 1°-9-2006. Corrobora o
sentido igualmente a simula vinculante n. 26 do STF.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8072.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8072.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8072.htm
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=79206
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Ainda se acresceu as fun¢bes do STF a modulacdo de efeitos de decisdes para além
do legalmente previsto com a criacdo de sentencgas de revisdo ou emenda informal da
Constituicdo juntamente com o controle prévio de propostas de emenda a Constituicdo por
meio do mandado de seguranga. Por ultimo, regulamentou o procedimento do processo de
impeachment no julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 378180,

A predominancia do STF cresceu na mesma propor¢do do enfraquecimento das
demais instituicdes politicas, o que, por sua vez, obrigou o STF, em diversos casos, a
intervir, como mediador, na propria politica, com uma autonomia crescente de cada um dos
juizes levando a uma reacdo do Poder Legislativo contra intromissdes tidas pelos seus
titulares como ilegais e abusivas®®?.

Esse crescimento do STF como um refor¢ado Tribunal Constitucional, com poder
arbitral e moderador, o fez erigir a um protagonismo politico investido numa aura de
apreco publico, como defensor dos direitos sociais, das causas humanas, da puni¢do dos
poderosos, e de condicionamento do rito da propria destituicdo do chefe de Estado®?,

O Supremo Tribunal o fez auto investir-se de prerrogativas que Ihe permitiram
exercer materialmente todos os poderes da Republica, especialmente o legislativo. Sob o
manto da atividade interpretativa, proferiu decisbes que modificaram a constituicdo

informalmente, ou seja, sem modificacdo de seu conteldo normativo, apenas

180 “Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 378 discutiu a validade de dispositivos
da Lei 1.079/1950 que regulamentavam o processo de impeachment de Presidente da Republica. Com o
julgamento, firmou-se o entendimento de que a Camara dos Deputados apenas da a autorizacdo para a
abertura do processo de impeachment, cabendo ao Senado fazer juizo inicial de instalacdo ou ndo do
procedimento, quando a votacgao se dard por maioria simples; a votacdo para escolha da comissdo especial na
Céamara deve ser aberta, sendo ilegitimas as candidaturas avulsas de deputados para sua composicao; e o
afastamento de Presidente da Republica ocorre apenas se 0 Senado abrir o processo. A corrente majoritaria
alinhou ao voto do Ministro Barroso, diverso do relator da a¢do, Ministro Fachin, que repelia alguns dos
principais requerimentos postulados pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB), autor da ADPF, como a
necessidade de defesa prévia do Presidente da Republica, a proibi¢do ao voto secreto para a composicao da
comissao especial e a possibilidade de o Senado refutar a instauragdo do processo.” SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. STF conclui julgamento sobre rito do processo de impeachment. Jusbrasil. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/noticias/269360905/stf-conclui-julgamento-sobre-rito-do-processo-de-
impeachment>. Acesso em: 06 jan. 2020.

181 Em 2016, a Mesa do Senado desacatou, em tom de desabafo, uma liminar do Ministro do STF Marco
Aurélio que afastava da presidéncia do Senado Federal o Senador Renan Calheiros submetido a julgamento
pelo mesmo tribunal sob a acusacdo de peculato. Posteriormente, o Plenario do STF acabou por revogar a
decisdo do Ministro, porém o desacatamento ostensivo da decisdo representou a primeira reacdo do
Legislativo contra um Supremo fortalecido. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-
noticias/2016/12/06/mesa-diretora-do-Senado-se-nega-a-obedecer-decisao-de-afastar-renan.htm>.  Acesso
em: 06 jan. 2020.

182 \eja-se aqui que o STF adentrou em temas relevantes da sociedade brasileira, ganhando por ora apoio
popular e descrédito em outras esferas: distribuicdo de medicamentos pelos tribunais, unido de pessoas do
mesmo sexo, cominacdo cautelosa de penas de prisdo efetiva para figuras de Estado envolvidas em graves
processos de corrupcdo, vedacdo recente a prisdo definitiva provisoria antes do transito em julgado e
regulacdo do procedimento de impeachment por via jurisprudencial.


https://stf.jusbrasil.com.br/noticias/269360905/stf-conclui-julgamento-sobre-rito-do-processo-de-impeachment
https://stf.jusbrasil.com.br/noticias/269360905/stf-conclui-julgamento-sobre-rito-do-processo-de-impeachment
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2016/12/06/mesa-diretora-do-senado-se-nega-a-obedecer-decisao-de-afastar-renan.htm
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2016/12/06/mesa-diretora-do-senado-se-nega-a-obedecer-decisao-de-afastar-renan.htm
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interpretativo, de modo que, muitas delas sob a égide de clausulas pétreas, marmorizou as
atividades do proprio Legislativo e Executivo.

Por meio de suas liminares deliberadas coletivamente, investiu-se no poder de
mitigar os efeitos das urnas e de destituir precocemente cargos de congressistas julgados
por corrupgéo. E, ademais, mediante o efeito vinculante de suas decisfes orientou demais
tribunais comuns e a propria Administragdo Publica a operar como instancia reformadora e
até substitutiva.

N&o obstante essa gama de novas atribuigdes constitucionais reconhecidas infra
constitucionalmente pelo proprio 6rgdo julgador que, alias, Ihe permite exercer tipicamente
as demais funcGes tipicas dos demais poderes ndo coaduna com a separacgdo das funcdes do
Estado pregada por Montesquieu.

A rigor, tem prosperado esse posicionamento do STF devido a passividade das
instituicOes afetadas pela crise politica que se instaurou no Legislativo e Executivo
brasileiro a longas datas.

Entretanto, a atuacdo monocratica de alguns Ministros do STF, nesse quadro de
interferéncias funcionais, de questionavel legalidade e até mesmo constitucionalidade em
processos politicos, comegou a ser enfrentada em 2016 no Congresso Nacional por meio de
algumas decisdes de resisténcia ao cumprimento daquelas decisdes.

Na medida em que o STF adentra mais nesse campo minado que € a politica, fora
de sua alcada judicial, exercendo fun¢Ges moderadora e arbitral que ndo Ihe foram
compartilhadas pela prépria Constituicdo, terd as suas caracteristicas fundamentais de
distancia e imparcialidade afetadas a tal ponto de comprometer toda a independéncia do
proprio Poder Judiciario. Tudo isto ocorre na medida em que passa a agir como 6rgao
politico comum expondo-se aos desgastes de popularidade e de legitimidade inerentes as
funcbes que ndo lhe pertencem.

E por esta razdo que em 2017 retomou-se a ideia de reconstruir um sistema politico
capaz de redefinir os poderes do Judiciario levando a cabo uma reforma constitucional com
poder suficiente para instituir um novo sistema de Governo livre de interferéncias das
demais funcGes e apto a cauterizar e prevenir novas crises politicas e enfraquecimento do

Legislativo e do proprio Executivo.
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4.2 Reforma politica pelo poder politico

As discussodes iniciadas em 2017 relativas a uma reforma constitucional capaz de
trazer uma harmonia entre as funcdes do Estado brasileiro e ao encerramento de longos
anos de crises politico-institucional, com dois impeachments em menos de 32 anos de
democracia popular, levaram ao questionamento de se instituir o sistema parlamentarista
no Brasil. Ocorre, entretanto que a implantacdo de qualquer sistema de Governo sem que
antes fosse realizada uma reforma politica eleitoral seria inviavel.

A rigor, falar em modificacdo de sistema de Governo para parlamentarismo ou
como ora proposto no semipresidencialismo com pendor presidencial sem que anteceda
essa reforma politica que resulte na dréstica reducdo dos partidos politicos e sua
reestruturacdo geraria o caos sendo, destarte, absolutamente pertinentes as ponderacdes de
Sartori sobre a matéria.

Com efeito, as relacBes entre o sistema de partidos e o sistema politico séo
reciprocas, porquanto o sistema de partidos condiciona o funcionamento ou a propria
tipificacdo do sistema politico.

Nesse sentido, Marcelo Rebelo de Souza aduz:

A influéncia do sistema politico no sistema de partidos em democracia é mais
fraca e por vezes de dificil de classificacdo rigorosa. O facto é que sistemas
politicos onde o Governo assume proeminéncia entre as demais instituicles
(como os sistemas parlamentares de gabinete) convidam a consolidacdo de um
sistema bipartidario que poténcia as escolhas eleitorais como verdadeiros
plebiscitos ao Primeiro Ministro. Por outro lado, nos sistemas parlamentares de
Assembleia altamente instaveis (ou seja, 0s que se caracterizam por um ndmero
anémalo de Governos com existéncia precaria) existem reacdes do eleitorado no
sentido de uma maior concentragdo de voto nos maiores partidos*e3.

Seguindo a linha do autor, a influéncia do sistema partidario no sistema politico,
com foco a estabilidade governamental que a formacdo partidaria pode contribuir, é
importante destacar que a meta de governabilidade pode influir tanto no pendor como na
dinamica do sistema politico.

A proposito, a estabilidade do Governo eleito depende, necessariamente, da forca
do proprio sistema eleitoral na definicdo do sistema partidario®*, forca esta que € variavel
e que, em muito dos casos, ndo € a Unica condicionante da configuracdo partidaria no que

diz respeito a sua dimenséo, ideologia e relacdes reciprocas.

183 SOUSA, Marcelo Rebelo de. Os partidos politicos no direito constitucional portugués. Braga: Livraria
Cruz, 1983, p. 126.

184 | ANCHESTER, Fulco. A influéncia dos sistemas eleitorais sobre a estabilidade governativa. In: CRUZ,
Manuel Braga (coord.). Sistemas eleitorais: o debate cientifico. Lishoa: Imprensa de Ciéncias Sociais, 1998,
p. 178 e 181.
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Veja-se que independentemente do sistema eleitoral, quando se esta diante de uma
nova democracia é comum a criacdo de muitos partidos politicos para concorrer as eleicdes
quando, diferentemente, diante de um sistema democratico mais consolidado, onde ja
ocorreram diversas eleicdes, € mais comum a fusdo ou cisdo de partidos politicos operando
verdadeiramente uma sele¢do natural capaz de conduzir a um realinhamento do sistema
partidario com a reducdo progressiva dos partidos com representacao parlamentar.

Conforme Lourdes, Richard e Michael'®, existe um fracionismo enddgeno
caracterizado pelo fato de uma parte do grupo parlamentar se rebelar contra a direcdo do
partido a proposito de um tema especifico, sem que dessa insurgéncia decorra a formacao
de um novo partido, mas antes a debilitacdo do referido partido ou do Governo se se tratar
de uma formacéo que exerca o poder.

Existe, por outro lado, o fracionismo exogeno quando uma fracdo partidaria
relevante se retira de um partido para constituir um novo partido (caso Bolsonaro*®) ou
entra em rompimento para se fundir em outro partido.

O certo € que tais movimentos ndo obstam nos sistemas ja consolidados que de fato
existam tais fluxos fragmentarios, sejam exdgenos ou enddgenos, com o surgimento de
novos partidos nascidos de aspiracdes especificas de eleitores em torno de certas causas ou
do descontentamento do eleitorado com o desempenho dos partidos tradicionais, o que
poderia ocasionar uma ruptura da lealdade de uma parcela de eleitores com os partidos
politicos votados.

Consectario a estes movimentos e no centro do impacto do sistema eleitoral esta a
estabilidade da governabilidade do Presidente. Se, por um lado, é possivel ter dois partidos
fortes, alternativos e sem uma grande distancia ideoldgica, aptos de governarem
isoladamente com a maioria absoluta ou em coligacdo com pequenos partidos da respectiva
familia politica; por outro lado é possivel ter um partido politico forte e hegeménico
contraposto a um conjunto de partidos de média ou pequena dimensdo localizados a sua

esquerda e direita e que exijam dificuldades ideoldgicas em se coligarem entre si para

185 GILLESPIE, Richard; LOPEZ NIETO, Lourdes; WALLER, Michael. Politica faccional y
democratizacion. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1995, p. 23-50.

186 O Presidente Jair Bolsonaro noticiou que decidiu deixar o PSL e criar um novo partido, chamado Alianca
pelo Brasil. O Presidente publicou noticia ap6s ter se reunido, no Pal&cio do Planalto, com congressistas do
PSL. A saida de Bolsonaro ocorre apds uma série de desencontros entre ele e o Presidente do PSL, Luciano
Bivar. O Presidente informou a um correlacionaro para abstrair o partido, acrescentando que Bivar estaria
com a imagem desgastada. Essa declaracdo de Bolsonaro provocou uma crise no partido, dividindo as alas
ligadas a ele e a Bivar. MAZUI; Guilherme; RODRIGUES, Paloma. Bolsonaro anuncia saida do PSL e
criacéo de novo partido. G1, 12 nov. 2019. Politica. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/politica/noticia/2019/11/12/deputados-do-psl-dizem-que-bolsonaro-decidiu-deixar-
partido-e-criar-nova-legenda.ghtml>. Acesso em: 06 jan. 2020.


https://g1.globo.com/politica/noticia/2019/11/12/deputados-do-psl-dizem-que-bolsonaro-decidiu-deixar-partido-e-criar-nova-legenda.ghtml
https://g1.globo.com/politica/noticia/2019/11/12/deputados-do-psl-dizem-que-bolsonaro-decidiu-deixar-partido-e-criar-nova-legenda.ghtml
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enfrentar o primeiro; e, uma terceira via em que ha uma pluralidade de partidos da mesma
familia politica ou de familia afins que se coliguem sem dificuldade sob a égide de um
partido liderante e que este opere como alternativa a uma coligacdo da mesma natureza ou
um so partido forte!®’.

Sob a dtica dos sistemas de Governo, o sistema partidario ndo modifica
substancialmente o Governo presidencialista, entretanto pode potencializar o pendor
presidencialista classico com triparticio de poderes favorecido por uma divisdo
bipolarizada dos partidos politicos, como se desenvolve nos Estados Unidos ou um pendor
presidencialista de coalizacdo em que se destaca o multipartidarismo extremado e
multipolar como € o caso do Brasil.

No primeiro caso, se 0 Presidente goza de um apoio partidario em ambas as casas
legislativas pode se beneficiar mais facilmente de um ciclo presidencial forte, enquanto o
segundo, no caso do Brasil, em decorréncia da auséncia da maioria, sobretudo se refletir
em ambas as casas legislativas, tende a favorecer ciclos caracterizados por presidéncias
mais frageis e suscetiveis ao impedimento como, de fato, ja ocorreu em dois momentos
historicos brasileiros (impeachment de Fernando Collor - 1992 e impeachment de Dilma
Rousseff — 2016).

Nos sistemas politicos semipresidencialistas, o sistema de partidos resulta ser
especialmente relevante para reforcar o pendor do sistema politico*®®,

O multipartidarismo bipolar tende a incrementar o pendor presidencial do sistema
em ciclos de confluéncia entre a maioria parlamentar e a maioria presidencial, como ocorre
na Franca.

Ja o multipartidarismo multipolar contribui o predominio do Parlamento, conforme
se vé na Austria e Portugal em ciclos de maior dispersdo da representacdo parlamentar.

No sistema parlamentarista, o bipartidarismo, perfeito ou mesmo imperfeito,
favorece a proeminéncia do Governo e do Primeiro Ministro podendo ser adiantado que se
trata do cenario onde o sistema partidario mais encontra dificuldade na definicdo do
proprio sistema politico como acontece no Reino Unido.

Por fim, o multipartidarismo multipolar com formacdes rigidas e independentes
favorece coligacbes heterogéneas incertas ou Governos minoritarios fracos incrementando

0 peso da lideranca parlamentar.

187 MORAIIS, Carlos Blanco de. O sistema politico no contexto da erosdo da democracia representativa.
Lisboa: Almedina, 2018, p. 289.
188 SOUSA, Marcelo Rebelo de. Os partidos politicos no direito constitucional portugués, cit., p. 127.
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Diante deste cenario no qual o Brasil se encaixa no presidencialismo de coaliz&o
em que o sistema partidario se mostra caracterizado por ciclos em que se tem presidéncias
mais frageis e suscetiveis ao impedimento justamente por ndo possuir uma maioria
parlamentar devido ao grau de diluicdo partidaria cotejada pelo ilimitado
multipartidarismo, necessario é, além de modificacdo do sistema politico, uma reforma
reestruturante no sistema partidario para reduzir significativamente o nimero de partidos
politicos sem anular a clausula pétrea do multipartidarismo.

Nesse sentido, nada mais legitimado conduzir uma reforma politica pelo préprio
poder politico, sem interferéncias do Poder Judiciario na sua visdo mais ativista.

Dessa forma, alinhada a apresentacdo da Portaria TSE n° 114/2019 em que instituiu
0 grupo de trabalho para elaboracdo de propostas de reforma do sistema eleitoral e da
legislacdo eleitoral, destaco trés pontos importantes para subsidiar a transicdo do sistema
de Governo proposta: (i) sistema eleitoral: aumento da representatividade — a legitimidade
democratica — do sistema politico com a implantacao do sistema distrital misto; (ii) sistema
partidario: limitacdo ao multipartidarismo com a implantacdo efetiva da clausula de
desempenho; (iii) sistema de Governo: modificacdo do formato hiperpresidencialista
brasileiro — presidencialismo de coalizdo — para a atenuagdo desse modelo pela

implantacéo do semipresidencialismo com pendor presidencialista.

4.2.1 Sistema eleitoral misto

O sistema eleitoral brasileiro disciplinado pela Constituicdo Federal de 1988 em
vigor para a Camara baixa é o sistema proporcional de lista aberta em que ha a efetiva
transferéncia de votos.

Por este sistema, cada partido ou coligacdo® elege um nimero de deputados
federais de acordo com a sua votacdo, computando-se o quociente eleitoral e o quociente

partidario.

18 Com a vigéncia da Emenda Constitucional n. 97, de 4 de outubro de 2017, o artigo 1° proibiu
peremptoriamente a coligacdo partidaria nas elei¢bes proporcionais. Com isso, modificou o texto do § 1°, do
artigo 17, para dispor: “E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna e
estabelecer regras sobre escolha, formacéo e duragdo de seus érgdos permanentes e provisorios e sobre sua
organizacdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coliga¢des nas elei¢des
majoritarias, vedada a sua celebragdo nas elei¢fes proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculacéo entre as
candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas
de disciplina e fidelidade partidaria”. Continuou no artigo 2°: “A vedacdo & celebracdo de coligagdes nas
elei¢Bes proporcionais, prevista no § 1° do art. 17 da Constituicdo Federal, aplicar-se-a a partir das elei¢es
de 2020”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/
emc97.htm#art1>. Acesso em: 07 jan. 2020.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2097-2017?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art17%C2%A71.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/%0bemc97.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/%0bemc97.htm#art1
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Na analise da eficiéncia do presidencialismo brasileiro sob o ponto de vista das
normas eleitorais, os cientistas politicos criticam o modelo estrutural seguido pelo pais no
qual se define pela convergéncia do presidencialismo com representagdo proporcional para
a Camara dos Deputados.

Apontam duas correntes de pensamento: a primeira posicdo advoga a inviabilidade
de tal modelo*®.

Nesse sentido de pensar, Fabiano Santos pondera:

Processos eleitorais distintos para o Executivo e Legislativo tornam altamente
instavel a dinamica politica por ndo existir garantia endégena a operacdo normal
do sistema de que o partido do candidato presidencial eleito seja 0 mesmo a deter
a maioria das cadeiras no Parlamento. Ademais, em sistemas proporcionais, a
probabilidade de que isso ocorra, isto é, a dissociagdo entre vitorias eleitorais, é
alta, pois tais sistemas ndo impedem a fragmentacdo partidaria parlamentar.
Dificuldade para a coordenacdo de maiorias congressuais estaveis, barganhas
interminaveis entre Executivo e membros do Legislativo, dificuldade de o
sistema responder aos anseios do eleitorado em termos de producéo de politicas
publicas e, finalmente, perigo eminente de instabilidade do prdprio sistema
democratico sdo as consequéncias esperadas de tal combinag&o!®!.

Acrescida as ponderaces realizadas, ha, ainda, uma outra forma de definicdo dos
candidatos eleitos, isto é, por meio do conhecimento da cota partidaria. Isso significar dizer
que a forma pela qual os assentos vencedores por cada partido sdo distribuidos entre os
candidatos que figuram nas listas produzem efeito relevante no desempenho aguardado do
sistema politico.

Dessa forma, quanto mais reduzida for a insercdo das liderancas partidarias na
possibilidade de os diversos nomes da lista se elegerem, menor sera a disciplina e a coesao
desses partidos na Camara dos Deputados. E, no caminho inverso, quanto maior a
influéncia das qualidades pessoais no voto obtido pelos candidatos eleitos e menor o fator
partidario, maior serd o interesse consignado pela atitude legislativa dos representantes.

Nesse sentido, acresce Fabiano Santos que:

No sistema politico brasileiro, as listas proporcionais abertas adotadas para as
eleicbes da Camara dos Deputados, isto é, as que permitem ao eleitor indicar os
candidatos de sua preferéncia, sendo eleitos aqueles que receberam o maior

190 Essa é a posicdo defendida por Tavares, Lamounier, Mainwaring e Jones. Para pesquisar sobre a questao
em debate, é possivel verificar o material produzido pelos autores referidos na respectiva ordem: TAVARES,
José Antonio Giusti. Reforma politica e retrocesso democratico. Agenda para reformas pontuais no sistema
eleitoral e partidario brasileiro. Porto Alegre: Mercado Aberto, 1998; LAMOUNIER, Bolivar.
Parlamentarismo, sistema eleitoral e governabilidade. Nova Economia, v. 2, n. 2, p. 9-25, dez. 2013;
MAINWARING, Scott. Presidentialism, multiparty systems and democracy: the difficult equation, cit.;
JONES, Mark P. Electoral laws and the survival of presidential democracies. Notre Dame, University of
Notre Dame Press, 1995.

191 SANTOS, Fabiano. Instituices eleitorais e desempenho do presidencialismo no Brasil. Dados — Revista
de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 42, n. 1,p. 03, 1999. Disponivel em: <http://www.scielo.br/
scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52581999000100006&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 07 jan.
2020.
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nimero de votos, seriam as responsaveis pelo comportamento individualista dos
deputados. O esforco para constituir reputacdo pessoal, em detrimento da
imagem de seu partido, junto a sua base eleitoral os levaria ao apego as politicas
distributivistas e clientelistas em favor de seus distritos. Ademais, 0 escasso
controle das liderangas sobre o comportamento de sua bancada redundaria em
enormes dificuldades de contencdo do gasto publico, promogdo sistematica de
politicas inconsistentes, indisciplina e imprevisibilidade do comportamento dos
partidos em plenario®,

Por este sistema proporcional de lista aberta com transferéncia de votos 0s
candidatos sdo estimulados a competirem interpartidariamente além de priorizarem a
reputacdo individual em detrimento dos ideais partidarios.

Nesse ponto se destaca, com veeméncia, a fragilidade desse sistema eleitoral em
que as eleicdes giram em torno da pessoa do candidato e ndo do partido politico. E por isso
que a grande maioria dos partidos tem um contetdo programaético fragil e variavel
conforme o interesse da situacdo ja que todo o contexto eleitoral se volta a atencdo a
pessoa do candidato. Essa situacdo enfraquece sobremaneira os proprios partidos politicos
e, consequentemente, o exercicio da representacao e do mandato obtido nas urnas.

Acresce-se, igualmente, a esta situacdo o fato de que a manutencdo desses agentes
no cenario politico subordina-se a constante necessidade de angariar recursos financeiros
em beneficio de sua propria regido as expensas do erario publico. Néo €, sem proposito,
que o Congresso Nacional, em recente decisdo tomada em 17 de dezembro de 2019,
aprovou fundo eleitoral para financiamento das campanhas na érbita de dois bilhes de
reais para as eleicGes de 202019,

Em outro viés, para obstar a depreciacdo da economia nacional, os parlamentares
acabam por transferir para o Executivo importantes atribuices decisorias muitas vezes nao
exercidas com tanta habilidade quanto seria pelo proprio Legislativo. E, certo disso, diante
da inércia legislativa sobre algumas questdes, sobrevém ao Judiciario, mediante
provocacao, preencher de forma ativista essas lacunas em branco.

Mais um ponto de redutismo do sistema permeia exatamente no problema do nédo
cumprimento dos principios do presidencialismo democréatico, ou seja, respeito a separagdo
dos Poderes com freios e contrapesos mutuos.

A coexisténcia de um Executivo forte e partidos fracos, sem disciplina e ausentes

coesdo seria, ao fim, um dos fatores da ineficiéncia do presidencialismo brasileiro.

192 SANTOS, Fabiano. InstituicGes eleitorais e desempenho do presidencialismo no Brasil, cit., p. 03.

1% CAMARA DOS DEPUTADOS. Congresso aprova orcamento com fundo eleitoral de R$ 2 bilhdes para
2020. 17 dez. 2019. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/noticias/627813-congresso-aprova-
orcamento-com-fundo-eleitoral-de-r-2-bilhoes-para-2020/>. Acesso em: 07 jan. 2020.


https://www.camara.leg.br/noticias/627813-congresso-aprova-orcamento-com-fundo-eleitoral-de-r-2-bilhoes-para-2020/
https://www.camara.leg.br/noticias/627813-congresso-aprova-orcamento-com-fundo-eleitoral-de-r-2-bilhoes-para-2020/
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Assim, a doutrina de Ames, Carey e Shugart, e Geddes'® verifica o ritmo de
desenvolvimento do presidencialismo brasileiro sob a visédo dos incentivos gerados pelo
sistema eleitoral que prevé dois efeitos, por sua vez, produtores de potenciais instabilidade
democrética: (i) a ingovernabilidade ou concentracdo de poder em mdos do Executivo e;
(i) o funcionamento do sistema eleitoral brasileiro e seus impactos sobre o comportamento
legislativo.

Nessa Otica, destaca-se do atual sistema proporcional de lista aberta que se um
partido receber 20% dos votos, o nimero de representantes devera significar por volta
deste percentual.

Este sistema atual brasileiro permite que o eleitor vote em um determinado
candidato de sua preferéncia, mas, na pratica, € eleito um candidato que o eleitor
efetivamente ndo sabe como foi eleito e por quem foi eleito. Isto € provocado porque o
sistema funciona da seguinte forma: embora o voto seja ofertado ao candidato, ele é
inicialmente atribuido ao partido (ou coligacdo, se permitida); e toda vez que o partido
atinge o quociente partidario, seu candidato mais votado obtém a cadeira.

Destarte, se o partido obtiver direito a 10 cadeiras, os 10 mais votados recebem a
vaga.

Nessa sistematica, com 10% ou menos, os candidatos recebem votacdo prépria, ou
seja, preenchem o quociente eleitoral (nas EleicGes 2018, foram apenas 27 dos 513
deputados, o equivalente a 5%)'%, enquanto quase a totalidade dos deputados acaba sendo
eleita pela transferéncia dos votos obtidos pelo partido ou, se for o caso, pela coligagéo.

Isso representa uma desvirtualizacdo do sistema eleitoral proporcional na medida
em que a grande maioria significativa dos eleitores nao elege diretamente seu candidato, ja
que tal tarefa acaba por ser atribuida a esse conjunto de fatores que é o da votacdo
personalizada e do quociente eleitoral e partidario.

Nessa toada, essa férmula atual implica uma série de desvantagens a sociedade
brasileira, em especial, o custo alto das campanhas eleitorais, a reduzida representatividade

na medida em que o eleitor vota em alguém que ndo serd necessariamente eleito, mas

19 AMES, Barry. Electoral rules, constituency pressures, and pork barrel: the bases of voting in the Brazilian
Congress. Journal of Politics, v. 57, p. 324-343, 1995a; CAREY, John M.; SHUGART, M. S. Incentives to
cultivate a personal vote: a rank ordering of electoral formulas. Electoral Studies, v. 14, n. 4, p. 417-439,
1996; GEDDES, Barbara. Politician’s dilemma: building state capacity in Latin America. Berkeley:
University of California Press, 1994.

1% CAMARA DOS DEPUTADOS. Radio agéncia. Nova regra do quociente eleitoral diminui eleicio de
deputados com poucos votos. 9 out. 2018. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/
materias/radioagencia/564086-nova-regra-doquociente-eleitoral-diminui-eleicao-de-deputados-com-poucos-
votos.html>. Acesso em: 07 jan. 2020.


http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/%0bmaterias/radioagencia/564086-nova-regra-doquociente-eleitoral-diminui-eleicao-de-deputados-com-poucos-votos.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/%0bmaterias/radioagencia/564086-nova-regra-doquociente-eleitoral-diminui-eleicao-de-deputados-com-poucos-votos.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/%0bmaterias/radioagencia/564086-nova-regra-doquociente-eleitoral-diminui-eleicao-de-deputados-com-poucos-votos.html
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contribuira para elei¢cdo de quem ele sequer sabe que foi beneficiado e eleito pelo seu voto
partidario. Isto, a propdsito, representa a impossibilidade moral de cobrar daquele
candidato eleito posto que o eleitor ndo o votou de forma personalizada. Ademais, neste
sistema eleitoral os proprios candidatos de uma mesma legenda ou coligagdo se tornam
competidores intramuros tornando-se adversarios entre si.

O primeiro passo para que a modificacdo do sistema de Governo para o
semipresidencialismo com pendor presidencial dé certo ¢ a modificacdo deste sistema
eleitoral proporcional de lista aberta com transferéncia de votos, destinada as eleigdes para
Deputados federais, estaduais e Vereadores em municipios com mais de 200.000 mil
eleitores, para um sistema que contribua para a criagdo e manutencdo da governabilidade,
ou seja, um sistema de votagdo misto®,

O sistema misto provem do modelo alemédo em que possui caracteristicas tanto de
sistemas majoritarios como proporcionais, porém apenas sob o ponto de vista da
construcdo de sua regra de decisao.

Pelo sistema distrital misto, adotado em diversos paises'®” para os Deputados
federais, estaduais e Vereadores, 0os candidatos sdo eleitos pelo voto distrital e pelo voto

em lista. Figura representativa do funcionamento simplificado do sistema

19 Sobre essa questdo, o comentario do Professor Virgilio Afonso da Silva com relagdo a nomenclatura
“sistema eleitoral distrital misto” produz total relevo ao contexto desta obra. Aponta o renomado autor que:
“A critica comeca pelo termo sistema distrital, do qual deriva a expressdo sistema distrital misto. Criaco, ao
que parece, da doutrina brasileira, a expressdo sistema distrital é absolutamente carente de valor distintivo
entre os sistemas eleitorais, pois se refere apenas ao local onde a elei¢do serd realizada — no distrito —, mas
ndo por qual método — majoritario ou proporcional. Sdo sistemas distritais, dessa forma, tanto o proporcional
brasileiro, no qual os distritos se equivalem aos Estados, quanto o majoritario inglés, com seus distritos
uninominais. Aqui no Brasil, no entanto, sistema distrital ficou sendo sindnimo de sistema majoritario em
distritos uninominais, o que é absolutamente errdéneo. Parece que tal equivoco vem da contraposi¢do feita
entre distrito, que seria a delimitacdo territorial onde se realizam aquelas eleicbes em que o vencedor é
somente o candidato mais votado, e circunscrigdo, que seria a delimitacdo onde s&o realizadas as eleicbes
proporcionais, com varios eleitos no mesmo espaco fisico. No h4, contudo, qualquer fundamento para essa
contraposi¢cdo, porquanto as palavras distrito e circunscricdo, sem qualquer qualificagdo, significam téo
somente uma delimitacdo territorial, independente de eleigdo, de nimero de eleitos ou de candidatos por
partido, sendo, portanto, sindnimas... parece, entdo, ser importante que se adote outra expressdo para se
denominar o sistema eleitoral alem&o, sendo a mais indicada para isso exatamente aquela utilizada onde o
sistema foi criado, expressdo que por si sO j& aponta para a inclusdo do sistema entre 0s proporcionais.
Afastando o equivocado termo sistema misto, passariamos a utilizar a expressdo sistema proporcional
personalizado (personalisiertes Verhaliniswahlsysiem)”. SILVA, Luis Virgilio Afonso da. A inexisténcia de
um sistema eleitoral misto e suas consequéncias na adocéo do sistema aleméo no Brasil. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, v. 23, p. 241, 1998.

197 De acordo com José Antonio Giusti Tavares, alguns paises ja adotaram esse sistema distrital. Nesse
sentido, expde informando que o voto distrital puro foi adotado pelos Estados Unidos, Reino Unido e Italia,
enquanto adotam ou adotaram o voto distrital de dois turnos a Franca (1872) e Alemanha (1871) e adotam o
voto distrital subordinado ao sistema proporcional atualmente Alemanha. TAVARES, José Antonio Giusti.
Sistemas eleitorais nas democracias contemporaneas: teoria, instituicdo, estratégia. Rio de Janeiro: Relume-
Dumard, 1994, p. 99-103.
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O FUNCIONAMENTO
DO SISTEMA

Pelo sistema distrital misto, adotado em diversos
paises os deputados federais, estaduais e vereadores

sdo eleitos pelo voto em lista e pelo distrito

ELEITOR
VOTA DUAS
VEZES

O componente majoritario tem um desempenho menos significativo na

caracterizacdo do sistema, pois 0 que continua a caracterizar o sistema € 0 elemento

proporcional.

A proposito, Silva explica que o funcionamento estrutural do sistema alemao

compreende quatro etapas:

(i) cada Estado federado é dividido em um ndmero de distritos igual a metade
das cadeiras a que tem direito no Parlamento;

(ii) cada partido apresenta dois tipos de candidaturas: um candidato para
concorrer a eleicdo majoritaria uninominal no interior de cada um dos varios
distritos e uma lista de candidatos com ordem previamente definida pelo partido
(lista blogueada), igual para todos os distritos de um determinado Estado (lista
estadual);

(iii) cada eleitor dispbe de dois votos, referentes as duas formas de candidaturas:
no primeiro deles, vota no candidato do seu distrito e, no segundo, em uma das
listas partidérias;

(iv) para a definicdo de quantos mandatos cada partido tem direito, sdo utilizados
somente os segundos votos, ou seja, os votos dados para a lista partidaria®®.

Assim conclui o Silva que se o Estado tem direito a trinta deputados no Parlamento,

essas trinta vagas sao distribuidas segundo o método proporcional; e a parte majoritaria s6

198 Disponivel em: <https://www.clp.org.br/como-o-voto-distrital-misto-pode-mudar-as-eleicoes-no-brasil/>.

Acesso em: 16 jan. 2020.

199 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. A inexisténcia de um sistema eleitoral misto e suas consequéncias na
adocdo do sistema alemé&o no Brasil, cit., p. 242.
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é considerada quando do preenchimento das vagas ja distribuidas pelo método
proporcional.

Sendo assim, com o estabelecimento do quociente partidario, o preenchimento das
vagas é realizado levando em consideracdo os candidatos eleitos que tenham obtido a
vitoria nas eleicBes internas de cada distrito acrescidos dos primeiros candidatos cujos
nomes constarem na lista partidaria estadual, sendo estes 0 nimero necessario para se
completar o quociente partidario.

No Brasil, a implantacdo deste sistema misto importaria conjugar tanto
caracteristicas do sistema proporcional como do sistema majoritario de representacdo na
medida em que a Camara dos Deputados deve ser dividida em duas partes ocupadas suas
cadeiras tanto pela forma majoritaria como pela forma proporcional.

A rigor, metade das cadeiras do Parlamento sé&o eleitas pelo voto pessoal do eleitor
em um determinado candidato enquanto as demais cadeiras sdo preenchidas pelos
candidatos eleitos pelo voto partidario.

Portanto, o eleitor tera dois votos: (i) primeiro voto destinado ao candidato
registrado no seu distrito eleitoral — vence aquele que obtiver o maior nUmero de votos
validos — sistema majoritario; (ii) segundo voto destinado ao partido politico — sera
definido o quociente eleitoral pela proporcionalidade dos votos validos em cada partido
para que, entdo, obtenha a vaga o candidato mais votado que atinja o quociente eleitoral.

A forma tradicional no segundo voto € no sentido de os partidos politicos
apresentarem uma lista pré-ordenada e fechada dos candidatos concorrentes. Tal
normatividade impede, devido a auséncia de maturidade politica brasileira, a democracia
interna na escolha dos possiveis candidatos.

Por motivos democraticos a fim de facilitar o ingresso na politica de novas pessoas,
0 adequado para o Brasil, € que esse sistema misto, em sua segunda votacdo, tenha uma
lista semiflexivel no sentido de que o eleitor podera votar ou na legenda do partido ou em
um integrante da lista partidaria e, ap6s a apuracdo do quociente eleitoral, seja possivel a
qualquer um da lista, independentemente de sua posi¢do, alcancado o quociente eleitoral
com 0s votos pessoais, obter o mandato eletivo.

As vantagens desse sistema misto sdo multiplas posto que assegura a representacédo
proporcional das minorias politicas, pois basta que representantes destas estejam entre 0s

que vao ser beneficiados pelos votos partidarios.
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Além disso, contribui com a reducdo significativa dos gastos publicos com
campanhas politicas ja que um candidato a deputado ndo precisara mais disputar voto em
todo o Estado, mas apenas de seu distrito eleitoral®®.

Outra vantagem deste modelo é fortalecer os partidos politicos, pois poucos 0s
candidatos sdo eleitos com votos proprios. Em média 85%2°! dos candidatos devem éxito
aos votos dados aos outros candidatos do partido ou da legenda.

Facilita a renovagdo na proporcdo em que as eleicdes distritais contribuem para a
priorizagdo de candidatos com maiores relagdes de causas; isso favorece o estreitamento e
o fortalecimento dos lacos entre populacédo e representante politico de modo a permitir que
0 eleitor possa cobrar do deputado eleito com seu voto no seu distrito.

Outro aspecto é permitir o balanceamento entre representacéo popular, formagédo de
bases solidas de apoio a governabilidade e fortalecimento dos partidos politicos. E, nesse
sentido, entra o item 4.3.2 em que se tratara da clausula de desempenho politico-partidario

para assegurar representatividade no Congresso.

4.2.1.1 Implantacéo do novo sistema eleitoral

Nesse novo sistema, é preciso dividir as eleicdes em duas varidveis: (i) para
Deputados federais, estaduais e Vereadores em municipios com mais de 200.000 mil
eleitores, o sistema serd distrital misto, ou seja, com dois votos sendo o0 primeiro para o
candidato do respectivo distrito e o segundo para o partido ou o candidato, porém
computado para a legenda partidaria, como ja explanado no item 4.2.1; (ii) para
Vereadores em municipios com menos de 200.000 mil eleitores, o sistema eleitoral sera o
proporcional de lista fechada, ou seja, o eleitor votara somente no partido.

Distingue-se do item (i) justamente porque em municipios com menos de 200.000
mil eleitores ndo ha razdo para que se aplique o sistema misto devido a ser irrelevante

reduzir ainda mais um distrito do qual ja é suficientemente pequeno.

200 Uma das dificuldades encontradas neste sistema é a definicdo do distrito eleitoral, pois diversamente da
Alemanha, que é mais homogénea e com a populacdo melhor distribuida, o Brasil é um pais de territério
continental em que ha muitas diversidades regionais, culturais e sociais. A falta de delimitacdo do distrito
adequadamente poderia contribuir para a acentuacdo das desigualdades. O desenho desses distritos menores
contribui, inclusive, para a aproximagao da populacdo junto ao seu deputado eleito. Agora é importante frisar
que a politica alemd n&o funciona somente porque os eleitores escolnem seus deputados dessa forma. E
preciso a conjuncdo de outros mecanismos, como a implantacdo da clausula de desempenho para que o
sistema de governo possa funcionar adequadamente.

201 CAMARA DOS DEPUTADOS. Radio agéncia. Nova regra do quociente eleitoral diminui eleicdo de
deputados com poucos votos, cit.



157

Assim, para esta variavel, ndo haveria impacto no custo da eleicdo municipal haja
vista 0 nimero pequeno de eleitores, assim como ndo representaria qualquer aumento
significativo de legitimidade democratica uma vez que os eleitores ja estariam corpo a
COrpo com seus representantes.

Por outro lado, a mudanca da lista proporcional da aberta para a fechada objetiva
justamente reduzir, sendo, eliminar os defeitos da baixa representatividade na medida em
que permaneceria a situacdo em que o eleitor vota em um candidato sem saber
efetivamente em quem elegeu e a prépria disputa intrapartidaria de candidatos.

A rigor, nesse sistema de lista fechada, os candidatos séo indicados pelos partidos
nas listas de forma fixa, ou seja, o candidato permanece vinculado ao partido pois 0 voto
ndo € mais registrado em sua pessoa, mas no conjunto de candidatos da lista de cada
partido. Portanto, acaba com a campanha e a candidatura independentes do partido.

Essa modificacdo do sistema proporcional atual para o proporcional de lista fechada
destinada exclusivamente para municipios com menos de 200.000 mil eleitores composta
por procedimentos partidarios legitimos, acessiveis e democraticos contribui para favorecer
o fortalecimento dos partidos politicos e suas ideologias partidarias.

A propésito do tema, tramita na Camara Federal o projeto de lei n® 9.212/2017 de
autoria do ex-Senador José Serra em que discute a alteracdo do sistema eleitoral para o
misto distrital para as eleicbes proporcionais abrangendo todos 0s municipios
independentemente do nimero de eleitores.

Dispde no art. 1° do projeto que a circunscricao eleitoral seja dividida em distritos
em numero equivalente a parte inteira da metade do ndmero de cadeiras dessa
circunscricdo; estabelece os critérios a serem seguidos pela Justica Eleitoral para a
definicdo territorial dos distritos eleitorais; e dispde que o partido que registrar a0 menos
um candidato a eleicdo em distrito concorre também as vagas a serem alocadas segundo 0
critério de voto partidario na circunscricdo respectiva.

Por sua vez, no art. 2° da proposicdo acrescenta os artigos 105-A, 105-B, 105-C e
105-D ao Codigo Eleitoral, a fim de estabelecer que os candidatos a Deputado Federal,
Deputado Estadual, Deputado Distrital e Vereador serdo eleitos pelo voto distrital,
considerando-se vencedor o candidato que, no distrito, tenha obtido a maioria dos votos

validos e pelo voto proporcional.
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Veja-se que a proposta do ex-Senador Serra?®? abrange todos os municipios
independentemente do nimero de eleitores, portanto, ndo representaria tanto avancgo
quanto ao necessario para conter 0s gastos excessivos com 0s custos das elei¢des, bem
como ndo representaria aumento significativo de legitimidade democratica como ja
afirmado anteriormente.

A limitacdo do sistema distrital a municipios com menos de 200.000 mil habitantes,
como se propde na tese, vai ao encontro exatamente do propdsito de atingir tais objetivos,

202 Em adicho a essa proposta, foram apresentados diversos projetos substitutos de lei: e Projeto de Lei n.
9.213, de 2017, de autoria do Senhor Senador Eunicio Oliveira, que, em linhas gerais, propde modelo muito
semelhante ao do projeto principal, tendo como principais diferengas a previsao de que o total de Deputados
¢ aumentado na hip6tese de o ndmero de representantes eleitos pelo partido nos distritos ser superior ao
numero definido pelo principio da proporcionalidade e a aplicacdo do sistema atualmente em vigor (sistema
proporcional de lista aberta) nos municipios com até duzentos mil eleitores; e Projetos de Lei n. 7.537, de
2006, e n. 1.297, de 2007, ambos de autoria do Senhor Deputado Antonio Carlos Mendes Thame, os quais,
em linhas gerais, propdem a instituicdo do voto proporcional nominal regionalizado para as elei¢bes de
Deputados Federais, Distritais e Estaduais, de modo que cada Estado-membro ou o Distrito Federal seja
dividido em determinada quantidade de distritos plurinominais, nos termos de resolugdo do Tribunal Superior
Eleitoral, sendo considerados eleitos tantos candidatos registrados pelo partido quantos o respectivo
quociente partidario indicar, na ordem da votacdo nominal que cada um tenha recebido no ambito do distrito;
e Projeto de Lei n. 809, de 2011, de autoria do Senhor Deputado Bonifacio de Andrada, que, em linhas
gerais, propGe o mesmo sistema eleitoral dos PLs n. 7.537, de 2006, e n. 1.297, de 2007, com a principal
diferenca de que o numero de Deputados Federais a ser eleito por distrito eleitoral é fixado em oito, podendo
variar entre sete e nove; e Projeto de Lei n. 5.915, de 2013, de autoria do Senhor Deputado Antonio Carlos
Mendes Thame, que, em linhas gerais, propde o0 mesmo sistema eleitoral dos PLs n. 7.537, de 2006, n. 1.297,
de 2007, e n. 809, de 2011, com a principal diferenca de que a lei estadual dispora sobre o nimero de
distritos eleitorais e a quantidade de cadeiras correspondente a cada um deles; o Projeto de Lei n. 7.055, de
2017, de autoria do Senhor Deputado Marcus Pestana, que, em linhas gerais, propde 0 mesmo sistema
eleitoral dos PLs n. 7.537, de 2006, n. 1.297, de 2007, n. 809, de 2011, e n. 5.915, de 2013; e Projeto de Lei
n. 574, de 2011, de autoria do Senhor Deputado Carlos Souza, que divide as Unidades da Federacdo em
distritos, sendo considerados eleitos por cada partido tantos candidatos quantos o respectivo quociente
partidario indicar e na ordem das maiores proporcdes de votos obtidas pelo partido em cada distrito eleitoral;
e Projeto de Lei n. 593, de 2011, de autoria do Senhor Deputado Bonifacio de Andrada, que, em linhas
gerais, propde 0 mesmo sistema eleitoral do PL n. 809, de 2011, para as elei¢bes de Vereador nos Municipios
com mais de vinte mil habitantes, com a principal diferenga de que o nimero de Vereadores a ser eleito por
cada distrito eleitoral é fixado em trés; e Projeto de Lei n. 3.190, de 2019, de autoria do Senhor Deputado
Luiz Philippe de Orleans e Braganca, o qual estabelece o sistema majoritario em distritos uninominais para a
eleicdo de Vereadores, em todos os municipios; e Projeto de Lei n. 3.708, de 2019, de autoria da Senhora
Deputada Renata Abreu, que propde, para as elei¢des de Vereador nos municipios com mais de duzentos mil
eleitores, a adogdo do sistema eleitoral distrital e do sistema de voto Unico ndo transferivel, de modo que
metade da representacdo do municipio seja composta pelos candidatos mais votados em elei¢do em distrito
nico, sendo a circunscri¢do o municipio; e a outra metade, pelos candidatos mais votados em distritos
uninominais, que serdo instituidos em seus &mbitos; j& nos municipios com duzentos mil eleitores ou menos,
a adocdo do sistema de voto Unico ndo transferivel, sendo a circunscri¢do o municipio; e Projeto de Lei n.
3.753, de 2019, de autoria da Senhora Deputada Renata Abreu, que propde, para as elei¢des de Vereador em
todos os municipios brasileiros, a adogdo do sistema de voto Unico ndo transferivel, sendo a circunscricdo o
municipio; e Projetos de Lei n 1.596, de 2011, e n. 413, de 2015, de autoria, respectivamente, dos Senhores
Deputados Duarte Nogueira e Jutahy Junior, os quais estabelecem o sistema majoritario em distritos
uninominais para a eleicdo de Vereadores nos Municipios com mais de duzentos mil eleitores; e Projeto de
Lei n. 7.986, de 2010, de autoria dos Senhores Deputados Rafael Guerra, Bonifacio de Andrada, Luiz Carlos
Hauly e Vitor Penido, que, em linhas gerais, propde 0 mesmo sistema eleitoral do PL n. 593, de 2011, para as
eleicbes de Vereador nos Municipios com mais de cinquenta mil habitantes, com a principal diferenca de que
o nimero de Vereadores a ser eleito por cada distrito eleitoral pode ser dois ou trés.
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pois o0 elemento distrital nesses municipios torna-se desnecessario na medida em que por
serem pequenos nao representaria 0 aumento de representatividade e legitimidade
democrética esperada.

Portanto, tem-se com isso dois sistemas eleitorais funcionando paralelamente de
acordo com critérios objetivos quais sejam: um sistema eleitoral distrital misto para as
eleicBes proporcionais de Deputados federais, estaduais e Vereadores em municipios com
mais de 200.000 mil eleitores, enquanto outro sistema proporcional em lista fechada para
Vereadores em municipios com menos de 200.000 mil eleitores.

4.2.1.2 Implantacdo das majoritérias nos distritos eleitorais

Para a concretizacdo das eleicbes majoritarias nos distritos eleitorais, necessita
dividir em trés fases predeterminadas.

A primeira fase materializada pelo registro de candidatos nos proprios distritos.

Nas elei¢cdes para a Camara dos Deputados, para as Assembleias Legislativas, para
a Camara Distrital e para as Camaras de Vereadores de Municipios com mais de 200.000
mil eleitores, deve ficar facultado a cada partido politico registrar um candidato em cada
um dos distritos eleitorais em que o ente federativo for dividido.

A segunda fase do procedimento eleitoral abrange a separacdo das unidades
federativas em distritos eleitorais.

Sobre o tema, é de competéncia do TSE a reparticdo das unidades federativas em
distritos, mediante oitiva prévia em audiéncia publica, de representantes dos partidos
politicos e outras entidades ou 6rgéos representativos habilitados, em modelo analogo ao ja
empregado pelo proprio TSE para aprovacgédo de instru¢es normativas, nos termos do art.
105 da Lei n° 9.504, de 1997%%,

A rigor, com base nos dados empiricos emitidos pelo IBGE, com antecedéncia
minima de 1 (um) ano da data das elei¢bes, justamente para atender o principio da
anterioridade eleitoral, previamente ouvidos em audiéncia publica para este fim,
representantes de partidos politicos, pessoas com experiéncia e autoridade sobre a questdo
e outras entidades ou &rgdos representativos previamente habilitados, poderiam se
manifestar sobre os critérios adotados pelo tribunal para definicdo de cada um dos distritos

eleitoral

203 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9504.htm>. Acesso em: 13 jan. 2020.
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Sobre esse temética, a proposta do ex-Senador José Serra do projeto de lei n® 9.212,
de 2017, define em seu artigo 1° que a circunscricdo eleitoral devera dividida em distritos
em nOmero equivalente a parte inteira da metade do ndmero de cadeiras dessa
circunscricdo; estabelece os critérios a serem seguidos pela Justica Eleitoral para a
definicéo territorial dos distritos eleitorais; e dispde que o partido que registrar a0 menos
um candidato a eleicdo em distrito concorre também as vagas a serem alocadas segundo o
critério de voto partidario na circunscricdo respectiva.

Ao alterar o art. 59 da Lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997, o art. 1° da
proposicdo discute que, na votacao para as eleicdes proporcionais, o eleitor registrara, para
cada cargo em disputa, o voto no candidato do respectivo distrito e o voto partidario?®,

Ainda na proposta constava o prazo de 6 (seis) meses para definicdo dos distritos.
Entretanto este prazo ndo se mostra razoavel sobre o argumento de que é preciso maior
previsibilidade e capacidade organizativa da propria justica eleitoral para promover essa
distribuigéo.

Ademais, é obrigatdrio a observacdo do preceito constitucional previsto no art. 16
no sentido de que o prazo de vigéncia de normas que alterem as eleicdes s6 entrem em
vigor apos o decurso de 1 ano.

Além disso, nada mais razoavel, principalmente quando se cumpre as regras do
Codigo de boa conduta em matéria eleitoral®® que dispde que a divisdo da base territorial

em distrito seja realizada antes de qualquer eleicao.

204 Diferentemente do projeto do ex-Senador José Serra, ndo ha a pessoa do suplente na eleicdo proporcional
no distrito. A auséncia de suplente j& havia sido prevista no PLS Eunicio, bem como no Parecer da CCJ do
Senado, de relatoria do Senador Antonio Anastasia, que indicou emenda ao PLS Serra para retirar o suplente
especifico para os candidatos a cargos proporcionais pelos distritos, com o argumento de que caracterizaria,
na prética, a introducdo do vice-candidato para esses casos especificos, o que teria como principal vicio a
falta de legitimidade. A referida emenda foi adotada também no Parecer n. 202/2017, de relatoria do Senador
Valdir Raupp no Plenério. Considerando que a elei¢do distrital tera como circunscri¢do o distrito, optou-se
por substituir a mencéo a divisdo da circunscri¢do por divisdo da Unidade da Federacdo, adotando-se igual
procedimento nos itens seguintes. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=2163674>. Acesso em: 14 jan. 2020.

205 \eja-se que o item 2.2 do Codigo de Boa Conduta em Matéria Eleitoral, publicado pelo Conselho da
Europa, define: “Igual forga eleitoral: os lugares devem ser distribuidos igualmente pelos circulos eleitorais;
i. Deve aplicar-se em todo o caso as primeiras cAmaras do Parlamento, as eleiges regionais e locais; ii.
Implica uma distribuicdo igual e clara dos lugares, de acordo com um dos seguintes critérios de distribui¢éo:
populacdo, nuimero de residentes nacionais (incluindo os menores), nimero de eleitores inscritos e,
eventualmente, nimero de votantes; a combinacdo adequada destes critérios de distribui¢do pode ser prevista.
iii. O critério geografico e as delimitacbes administrativas, até mesmo historicas, poderdo ser tidos em conta.
iv. A diferenca permitida na distribui¢do proporcional ndo poderd ir além dos 10% e, em caso algum,
ultrapassar os 15%, excepto em circunstancias especiais (proteccdo de uma minoria concentrada, entidade
administrativa com fraca densidade de populagdo); v. Para garantir igual forca eleitoral, uma nova
distribuicdo dos lugares deve ter lugar, pelo menos, de 10 em 10 anos e, de preferéncia, fora dos periodos
eleitorais; vi. No tocante aos circulos eleitorais plurinominais, a nova distribuicéo far-se-a de preferéncia sem
redivisdo dos circulos eleitorais; os circulos eleitorais corresponderdo, se possivel, a entidades


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/%0bfichadetramitacao?idProposicao=2163674
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/%0bfichadetramitacao?idProposicao=2163674
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Nesta divisdo distrital, deve ser, outrossim, considerada, na medida do possivel, 0s
limites de municipios, distritos municipais, regides administrativas e outras unidades
geograficas existentes de modo a preservar a representatividade de comunidades coesas ou
com interesses comuns definidas por critérios socioeconémicos ou culturais semelhantes.

Justifica-se essa geometria pois o poder de voto igual estd profundamente inter-
relacionado com o principio mais geral da democracia representativa.

De uma maneira positiva e rigorosa, exige-se que todos os cidaddos possam intervir
nas decisdes politicas por meio de representantes eleitos por sufragio livre, universal,
direto e secreto usando o principio universal de que uma pessoa representa um voto.

Nesse sentido, a representatividade apresenta cinco caracteristicas relevantes: 1. a
extensdo dos participantes na elei¢do; 2. a franqueza do relacionamento entre os eleitores e
os eleitos; 3. 0 escopo de escolha disponivel para os eleitores; 4. o grau de influéncia de
cada eleitor é efetivamente igual; e 5. a proporcéo do eleitorado que alcanca representagéo
real.

Implica, ainda, que os limites dos distritos eleitorais sejam tracados de tal maneira
que os eleitores terdo a oportunidade de eleger candidatos que eles realmente os
representem, sem negligenciar o interesse de todo o pais, uma vez que eles sdo 0s
representantes do povo como um todo.

A representatividade corre o risco de colidir com os mais variados interesses dos
eleitores e do povo principalmente quando ha diferencas de etnia, lingua ou religido.

O poder de voto igual € um elemento decisivo da democracia parlamentar, pois,
combinado com o adequado distrito eleitoral, garante que os votos dos eleitores tenham o
mesmo peso.

Portanto, distritos populosos proporcionalmente iguais permitem que os eleitores
tenham um voto com o mesmo peso na eleicdo de seus representantes.

Se, atitulo de exemplo, na uninormalidade de um sistema, um representante ¢ eleito
por um distrito que tem o dobro de eleitores em compara¢do com outro distrito, os eleitores

do distrito maior tera metade da influéncia dos eleitores do distrito menor. Isso viola a

administrativas. vii. Quando uma nova divisdo for prevista — 0 que se impde num sistema uninominal —, esta
deve: — ser imparcial; — ndo desfavorecer as minorias nacionais; — ter em conta o parecer expresso por uma
Comissdo, cujos membros sejam, na sua maioria, membros independentes; esta Comisséo devera incluir, de
preferéncia, um gedgrafo, um sociélogo, uma representacdo equilibrada dos partidos e, se for caso disso,
representantes das minorias nacionais”. CODIGO DE BOA CONDUTA EM MATERIA ELEITORAL.
Linhas orientadoras e relatdrio explicativo. Comissdo europeia para a democracia através do direito.
Publicacdo do Conselho da Europa. (Colecdo Ciéncia e técnica da Democracia n. 34). Disponivel em:
<http://www.cne.pt/sites/default/files/dl/codigo_boa_conduta_pt.pdf>. Acesso em: 14 jan. 2020.


http://www.cne.pt/sites/default/files/dl/codigo_boa_conduta_pt.pdf
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esséncia do principio universal da democracia eleitoral de que todos os votos devem ter
igual peso.

Em um sistema com grupos constituintes com maultiplos membros, o dobro de
distritos populacionais deve ter duas vezes mais representantes.

Dessa forma, para garantir o poder de voto igual deve-se sopesar critérios capazes
de dar efetividade a essa geometria eleitoral ativa na formagéo dos distritos.

Nesse sentido, inclusive, a proposta substitutiva ao Projeto de Lei n. 9.212/20172%
em seu art. 1° modifica o art. 10 do Cddigo Eleitoral com a seguinte redacao:

§ 4° O Tribunal Superior Eleitoral devera publicar os limites dos distritos
eleitorais, com antecedéncia minima de um ano da data das elei¢bes, ouvidos,
previamente, em audiéncia publica, representantes dos partidos politicos e outras
entidades ou érgéos representativos habilitados pelo Tribunal, observando-se 0s
seguintes critérios:

I — o nimero de eleitores de cada distrito sera equivalente ao ndmero de eleitores
da circunscricdo dividido pela quantidade de distritos, devendo o Tribunal
observar o limite maximo de diferenca de nimero de eleitores entre os distritos
de até 10% (dez por cento), a mais ou a menos;

I — os distritos deverdo ser geograficamente contiguos;

Il — a demarcacdo dos distritos deve tanto quanto possivel maximizar a
compacidade e reduzir a endentacéo;

IV — € obrigatéria nova demarcacdo dos distritos:

a) sempre que a diferenca do nimero de eleitores entre os distritos for superior a
15% (quinze por cento);

b) a cada 10 (dez) anos.

8§ 5° O partido que tiver registrado ao menos um candidato a eleicdo em distrito
concorrerd também as vagas a serem alocadas segundo o critério de voto
partidario na circunscrigao respectiva.

8§ 6° No caso de as convengBes para a escolha de candidatos ndo indicarem o
nimero maximo de candidatos previsto no inciso | do caput, os 6rgdos de
direcdo dos partidos respectivos poderdo preencher as vagas remanescentes até
trinta dias antes do pleito.

Essas regras sdo criadas para evitar a demarcacdo tendenciosa dos distritos
eleitorais em respeito as préprias minorias. Igualmente, a definicdo ndo pode ser utilizada
para fins diversos com o escopo de beneficiar ou prejudicar algum candidato ou partido ou,
ainda, para dificultar ou impedir a consecucdo de representacdo politica por parte de
grupos minoritarios, promovendo discriminacdo com base em raga, cor, etnia, Sexo,
género, religido ou quaisquer outras.

Assim, por exemplo, se dividir uma minoria geograficamente concentrada entre
varios distritos eleitorais de modo a constituir uma minoria dos eleitores em cada distrito
eleitoral, isto deve ser considerado uma violacdo, pois impediria 0 acesso dessa minoria a

representantes. Isso representa uma violacgdo reflexa do principio da ndo discriminacao.

206 Mais informacdes disponiveis em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?
codteor=1797735&filename=SBT+3+CCJC+%3D%3E+PL+9212/2017>. Acesso em: 14 jan. 2020.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?%0bcodteor=1797735&filename=SBT+3+CCJC+%3D%3E+PL+9212/2017
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?%0bcodteor=1797735&filename=SBT+3+CCJC+%3D%3E+PL+9212/2017
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Nos distritos estaduais, os limites devem ser fixados a ponto de serem contidos nos
distritos federais evitando-se, portanto, que a &rea de um estadual esteja parcialmente
localizada em area de mais de um distrito federal.

Por outro lado, a lei eleitoral pode ir mais longe e consagrar medidas especiais que
visam abordar desequilibrios tradicionalmente existentes na representacéo.

Em principio essas medidas compreendidas em ac¢Ges afirmativas ndo contrariam o
principio da igualdade do sufragio na medida em que se justifica objetiva e razoavelmente
a sua aplicacdo para corrigir distor¢des histéricas contrarias aos direitos humanos
fundamentais.

E o caso especifico das cotas participativas da politica de género para o voto
distrital em que o percentual minimo de 30 e percentual maximo de 70 das candidaturas de
cada sexo estejam abrangidas nas listas politico-partidarias, ou seja, elas devem ser
preordenadas de sorte que a cada trés posi¢fes seguidas na lista uma seja preenchida por
candidatura de sexo diferente das duas demais.

Na contagem dos votos, serd considerado elegido o candidato para 0 mandato de
Deputado Federal ou Estadual e para 0 mandato de Vereador dos Municipios com mais de
duzentos mil eleitores que receber a maioria dos votos validos.

No caso de vacancia, diante da inexisténcia da figura do suplente, deve ser
realizada novas eleicdes a fim de preenchimento da cadeira parlamentar.

Nesse ponto, diverge da proposta apresentada pelo ex-Senador e do préprio
parecer?®” da CCJ do Senado e do substitutivo CCJ da Camara, pois a previsio para novas
eleicbes contribui, ainda mais, para preservar a vontade do eleitor em eleger uma pessoa do
seu distrito que o represente de fato e de direito, além de reforcar a ideia da
responsabilidade do candidato perante aqueles e a propria prestacdo de contas quando da
assuncao do mandato eletivo.

Outrossim, esse ponto de vista esta em sintonia com a ideia legislativa trazida pela
lei n° 13.165/2015, no art. 224, em que se buscou fortalecer a vontade popular na

ocorréncia de vacancia por causas eleitorais ligadas ao indeferimento do registro, a

207 O parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado e do substitutivo dessa comissdo da Camara
dos Deputados foi no sentido de que a ocupacdo da vaga, no caso de vacancia do mandato eletivo, seja
preenchida pelo candidato mais bem colocado, ndo eleito, da lista partidaria. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_votos;jsessionid=13A69848C855
BD10C209A9321F6613C1.proposicoesWebExternol?idProposicao=2163674>. Acesso em: 14 jan. 2020.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_votos;jsessionid=13A69848C855BD10C209A9321F6613C1.proposicoesWebExterno1?idProposicao=2163674
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_votos;jsessionid=13A69848C855BD10C209A9321F6613C1.proposicoesWebExterno1?idProposicao=2163674
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cassacdo do diploma ou a perda do mandato de candidato eleito em pleito majoritério,
independentemente do niimero de votos anulados?®,

Essa proposicdo, embora seja estrutural e complexa, sob a Otica do arranjo
institucional normativo, busca significativamente pontuar um elemento majoritario nas
eleicOes proporcionais apenas para a metade dos assentos a que cada ente Federativo tem
direito.

Esse componente majoritario contribuira para a estabilidade e governabilidade do
sistema politico brasileiro, que se caracteriza atualmente pelo alto grau de fragmentacgdo e
de volubilidade, além de aperfeicoar a comunicacdo e a identificacdo dos eleitores com os

seus representantes legislativos.

4.2.1.3 Implantagdo das elei¢des proporcionais em lista semiflexivel

Nas eleicOes para as Camaras de Vereadores de Municipios com mais de 200.000
mil eleitores, para a Camara dos Deputados, para as Assembleias Legislativas e para a
Camara Distrital, cada partido politico podera registrar listras predefinidas de candidatos
no total de 100% (cem) por cento do nimero de assentos a ocupar no respectivo ente
federativo.

Para a elaboracdo das listas politico-partidarias, os candidatos deverdo integrar
igualmente a lista predefinida pelos seus partidos. Cada partido devera observar as regras
das cotas partidarias para pessoas de sexo opostos na proporcdo de no minimo 30% e no
méaximo de 70% cada um, nas unidades federativas, de modo que a cada trés posicdes
consecutivas de uma pessoa do mesmo sexo, seja ocupada posteriormente por uma pessoa
de sexo oposto as das anteriores.

Estas listas partidarias pelas quais os partidos politicos elaboram previamente nas
prévias ou convencdes, deve ser pautada em elementos juridicos, previstos nos estatutos
internos dos partidos, de modo a assegurar a participacdo democratica e igualitaria de todos
os envolvidos, inclusive oportunizando a escolha dos recém filiados observada,
necessariamente, as diversidades.

Essa ideia objetiva estimular a democracia interna dos partidos impedindo que as
listas sejam formadas autoritariamente, ou seja, sem participacdo democratica; participagdo

essa inerente ao processo politico de escolha de representantes populares. Por outro lado,

208 | ei completa disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/I13165.htm>.
Acesso em: 14 jan. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13165.htm
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ndo se busca, com essas medidas, interferir internamente na autonomia dos partidos
politicos, porém é preciso considerar o elemento democratico para a escolha dos quais
participardo efetivamente na lista preordenada.

De acordo com esse sistema misto, as votacdes para Deputados federais, estaduais e
Vereadores em municipios com mais de 200.000 mil eleitores, havera dois votos sendo o
primeiro para o candidato do respectivo distrito e o segundo para o partido ou o candidato,
porém computado para a legenda partidaria, portanto, havera a formacdo de uma relacao
ordenada de vagas dos partidos politicos, pelo sistema proporcional, sendo que essas vagas
serdo efetivamente distribuidas aos candidatos eleitos tanto nos distritos, pelo critério
majoritario ja explanado no item 4.2.1.2 quanto pelo sistema proporcional de lista
semiflexivel.

Neste segundo ponto, serdo considerados exclusivamente os votos partidarios,
ainda que o eleitor vote no candidato especifico, ou seja, nominal.

Sera elaborada uma lista crescente de vagas de partidos, em namero igual ao total
de vagas em disputa no ente Federativo respectivo, e mediante 0 processo eleitoral sera
selecionado o candidato.

Nessa engenharia constara na primeira posicdo da relacdo de assentos disponiveis
dos partidos, ou seja, nas vagas, 0 que houver recebido o maior nimero de votos
partidarios, ainda que a votacdo tenha sido nominal a certo candidato, ja que, nesta
situacdo, 0 voto é computado para a legenda.

A importancia do voto nominal sera apenas para classificar os candidatos internos
do mesmo partido, valorando aquele de preferéncia popular em detrimento do candidato
menos popular dentro do mesmo partido.

Assim, por exemplo, 100 (cem) eleitores votam para o preenchimento de uma
(uma) vaga da seguinte forma: a) 20 eleitores votam na legenda do partido A; b) 10
eleitores votam na legenda do partido B; c) 25 eleitores votam no candidato X do partido
A; e d) 45 eleitores votam no candidato Y do partido A.

Como somente hd uma vaga, esta fica para o partido A, porém como dentro do
partido A o candidato Y teve maior votacdo, figurara na lista sem flexivel em primeiro
lugar e, portanto, obtera acesso a cadeira legislativa.

As demais vagas ndo ocupadas pelo célculo do quociente partidario serdo
imputadas de acordo com as seguintes instrucGes: (i) dividir-se-4& o numero de votos
partidarios obtidos pelo partido pelo nimero de vezes que ele ja tiver sido incluido na

relagdo, mais um, cabendo ao partido que apresente a maior média uma nova posi¢do na
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relagdo; e (ii) repetir-se-4 a operacdo definida no item (i) até que cada uma das cadeiras da
unidade federativa tenha sido atribuida a um partido.

Ressalta-se a necessidade de observar a ordem dos candidatos nas listas partidarias
preordenadas de acordo com o desempenho individual para fins de classificacdo interna e
obtencdo da cadeira.

Em resumo a distribuicdo das vagas aos candidatos nesta parte proporcional
ocorrera, portanto, da seguinte formula?®®: 1. Do total de vagas obtidas por cada partido
serdo, inicialmente, subtraidas as vagas ocupadas pelos candidatos eleitos pelo voto
distrital; 2. Caso haja um ou mais partidos que tenham recebido vagas pelo voto distrital
em ndmero superior aquelas que lhe foram imputados, as vagas recebidas pelo voto
distrital serdo mantidas, utilizando-se aquelas vagas atribuidas na relacdo de partidos, mas
ainda ndo distribuida, na ordem decrescente da relagcdo; 3. As vagas que sobraram serdo
distribuidas, na ordem crescente da relacdo de partidos, aos candidatos dos partidos
respectivos, de acordo com a ordem da lista partidaria indicada no momento do registro de
candidaturas e conforme a classificacdo nominal de cada candidato apds a verificacdo da
totalidade dos votos validos.

Por possuir o sistema distrital misto um pendor proporcional, exclusivamente
porque as cadeiras na segunda votacdo sdo definidas por tal forma, nesta posicdo é
importante a figura do suplente, ja que o segundo voto, ainda que seja nominal em algum
candidato, é destinado ao partido para a defini¢do do quociente eleitoral e partidario. Dessa
forma, a figura do suplente mostra-se adequada para atender essa finalidade.

Por fim, serdo suplentes dos candidatos eleitos pela lista partidaria, os candidatos

integrantes desta lista que ndo foram eleitos, mas que obtiveram a maior quantidade de

209 Atualmente, no sistema proporcional brasileiro em vigor, para alcangar o resultado final, “aplicam-se 0s
chamados quocientes eleitoral (QE) e partidario (QP). O quociente eleitoral é definido pela soma do nimero
de votos vélidos (votos de legenda e votos nominais, excluindo-se os brancos e os nulos), dividida pelo
numero de cadeiras em disputa”. Somente partidos politicos isolados e coligagdes que alcancam o quociente
eleitoral tém direito a vaga. Desse prisma, “analisa-se 0 quociente partidario, que é o resultado do nimero de
votos validos obtidos, pelo partido isolado ou pela coligacéo, dividido pelo quociente eleitoral. O saldo da
conta corresponde ao nimero de cadeiras a serem ocupadas. Havendo sobra de vagas, divide-se o ndmero de
votos validos do partido ou da coligacéo, conforme o caso, pelo nimero de lugares obtidos acrescido de mais
um”. O partido politico que obter o maior resultado assume a cadeira restante até se completar em sua
totalidade. Depois dessas fases, observa-se “quais sdo os mais votados dentro de cada partido isolado ou
coligacdo” para se chegar aquele partido que obterd a cadeira de sobra até o preenchimento final.
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Como funciona o sistema proporcional? Disponivel em:
<http://mww.tse.jus.br/o-tse/escola-judiciaria-eleitoral/
publicacoes/revistas-da-eje/artigos/revista-eletronica-eje-n.-5-ano-3/como-funciona-o-sistema-proporcional>.
Acesso em: 02 jul. 2020.


http://www.tse.jus.br/o-tse/escola-judiciaria-eleitoral/%0bpublicacoes/revistas-da-eje/artigos/revista-eletronica-eje-n.-5-ano-3/como-funciona-o-sistema-proporcional
http://www.tse.jus.br/o-tse/escola-judiciaria-eleitoral/%0bpublicacoes/revistas-da-eje/artigos/revista-eletronica-eje-n.-5-ano-3/como-funciona-o-sistema-proporcional
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votados crescente na lista apresentada pelo partido politico no instante do registro das

candidaturas®®.

4.3 Opcao legislativa para implantagéo do sistema misto

Pensa-se sobre a necessidade de se propor uma emenda constitucional
transformativa do sistema eleitoral brasileiro proporcional para o sistema misto distrital.
Entretanto, tal medida ndo é necessaria haja vista as caracteristicas desse sistema nacional.

Com efeito, a Constituicdo Federal ndo esmilca o sistema de elei¢do para a Camara
dos Deputados, para as Assembleias Legislativas e para as Camara Municipais; dispde téo-
somente que deve ser observado o principio da representatividade proporcional, nédo
fazendo referéncia a qualquer regra de deciséo.

Nesse sentido, o art. 45 da Constituicdo de 1988 dispde que a Camara dos
Deputados se compde de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em
cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal.

O sistema alemdo, em linhas gerais, ndo € incompativel com o atual sistema
brasileiro de representacdo proporcional, pois ele une dois critérios de eleicdo: 1.
Majoritario e; 2. Proporcional.

Quanto ao critério prevalecente, o sistema alemdo como explanado no item 4.2.1,
tem natureza proporcional motivo pelo qual ndo haveria necessidade de modificacdo do
texto constitucional para adaptacdo a esse modelo.

A proposito, quando a Constituicdo define pela adocdo de um determinado sistema
eleitoral, sem detalhar a sua materializacdo, ela faz referéncia a um principio representativo
e ndo a uma regra de decisdo.

De fato, a Unica exigéncia que a Constituicdo brasileira faz a respeito do sistema de
eleicdo para a Camara dos Deputados Federais, Estaduais e a Vereadores € o sistema da
proporcionalidade.

Nessa linha, inclusive, o sistema alemé&o é caracterizado como um sistema eleitoral

proporcional, jA& que se mostra mais compativel intrinsicamente com o principio

210 O projeto de lei substitutivo CCJ da Camara Federal, em seu artigo 2°, prevé totalmente a exclusido da
figura do suplente dos candidatos eleitos pelo voto distrital; porém, ha de se considerar os suplentes apenas
para o preenchimento das cadeiras destinadas ao segundo voto, ou seja, 0 voto do sistema proporcional ante a
explanacdo supra. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_maostrarintegra?
codteor=1797735>. Acesso em: 16 jan. 2020.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?%0bcodteor=1797735
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representativo proporcional, isto é, com a distribuicdo de mandatos proporcionalmente a
forca de cada partido do que de outra forma de preenchimento de mandato eletivo.

Sendo assim diante desses antecedentes, conclui-se que o sistema eleitoral alemao
se ajusta perfeitamente aos preceitos estabelecidos pelo art. 45 da Constituicdo brasileira,
ndo havendo, portanto, imperiosidade de uma emenda constitucional para sua
implementacdo no Brasil.

Igualmente se torna necessaria, contudo, a aprovacao da legislacdo ordinaria, com
quérum de maioria simples, para iniciar essa reforma eleitoral para o sistema distrital misto
e a aprovacdo de lei complementar, com quérum de maioria absoluta, para atribuir ao TSE
a competéncia para delimitar esses distritos eleitorais; tudo isto com escopo de viabilizar a

transicdo do sistema de Governo para o semipresidencialista com pendor presidencial.

4.3.1 Multipartidarismo

Dentre os sistemas partidarios, o pluripartidarismo é o que mais se amolda
tipicamente aos principios e ideais republicanos e democraticos brasileiros e, via de
consequéncia, o que representa maior pluralidade de ideologias.

Esse pluripartidarismo fundado no art. 17 esta intrinsicamente atrelado ao principio
do pluralismo politico expresso no art. 1°, inciso VI, da Constituicdo Federal.

Dalmo Dallari conceitua o sistema pluripartidario por sua principal caracteristica:
“pela existéncia de varios partidos igualmente dotados de possibilidade de predominar
sobre os demais”??.

Alexandre de Moraes, por sua vez, destaca que o pluralismo politico instituido no

art. 1°, inciso V, da Constituicdo Federal:

Demonstra preocupacdo do legislador constituinte em afirmar a ampla e livre
participacdo popular nos destinos do pais, garantindo-se a liberdade de conviccédo
filosdfica e politica e, também, a possibilidade de organizacédo e participacdo em
partidos politicos?!?,

Esse sistema decorre da aplicacdo do principio do pluralismo politico que assegura

a existéncia de diversas manifestacoes e ideias com o respeito reciproco.

211 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.
165.

212 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. 9. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2013, p. 155.
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O pluralismo politico, um dos cinco principios fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, como diz 0 mencionado artigo, € a parte primordial para sustentar a
democracia representativa.

A rigor, na esfera legislativa, sustenta-se ndo somente pela harmonia entre partidos
de significativa densidade eleitoral, mas, sobretudo, pela identidade ao direito de existéncia
das minorias.

A intima relacdo entre o pluralismo politico e o pluripartidarismo é bem
demonstrado por Favila Ribeiro. Para o autor:

O pluralismo politico encontra no sistema pluripartidarista um de seus eficientes
instrumentos nos multiplos papéis que empreende, de exclusivo cunho politico,
transpondo das vertentes da Sociedade, sortimentos de ideias, sentimentos,
impressdes e interesses extraidos das fermentacdes coletivos como fragmentos
de pensamento que sdo maturados em conversacdes, debates, informacgdes ou
discussdes, e depois comegam a produzir reacdes de acolhimento ou rejeico,
modificando-se, adquirindo novos ingredientes, em continuadas interacdes
pessoais?®.

Conceitua-se, assim, o sistema pluripartidario onde ha trés ou mais partidos
politicos almejando o poder num cenario de um determinado sistema estatal em que todos
tém, em tese, a possibilidade real de alcancar o poder.

A autorizagdo constitucional de criagdo e de funcionamento de diversos partidos
politicos € liberdade de expressao de diferentes opinides e vertentes politicas, manifestacao
essencial aos regimes democraticos e a representacdo das minorias.

Para atender a essas diretrizes, o sistema pluripartidarista adotado no Brasil permite
que, atendidos 0s requisitos legais e constitucionais, membros da sociedade organizem-se e
unam-se em agremiacdes partidarias.

O contraponto a esse sistema é a possibilidade de se criar ilimitados partidos
politicos de baixa consisténcia ideoldgica e nenhuma identificacdo popular.

Nesse ponto, a propésito, se destaca a alta dispersdo partidaria o que implica a
pulverizacdo de muitos partidos comprometendo a governabilidade.

Com efeito, esse multipartidarismo desenfreado e sem barreiras torna-se um dos
principais fatores do enfraquecimento do sistema politico-partidario na medida em que
leva Governos a necessariamente coalizar com partidos essencialmente antagbnicos,
inclusive ideoldgicos, formando composicdes heterogéneas, incoerentes e de interesses
antagbnicos capazes de provocar uma onda de instabilidade em todo o sistema. O pendulo

se torna mais vulneravel a rupturas e a ingovernabilidade a médio e longo prazo.

213 RIBEIRO, Favila. Direito eleitoral. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 211.
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E certo, ademais, que um Congresso composto por parlamentares de diversos
partidos, ou seja, com alta pulverizacdo partidaria, ndo contribui para a governabilidade.
Alias, essa fragmentacdo excessiva, em que pese a propria natureza heterogénea da
sociedade brasileira, ndo reflete necessariamente essa heterogeneidade, mas, diversamente,
reflete os interesses de politicos que, por uma questdo de sobrevivéncia politica, sem
ideologias e sem representatividade, possibilita-os 0 acesso ao sistema eleitoral e a
continuidade de suas a¢fes. Basta um mero descontentamento ou ruptura de interesses para
alavancar o desejo de se criar um novo partido e obter, apds preenchidos os requisitos
minimos legais, o registro no TSE.

Essa brecha constitucional, sem limites, permite o surgimento das chamadas
legendas de aluguel®'*, as quais obtém dinheiro do Fundo Partidario, ou seja, recursos de
origem publica e, além disso, detém espaco e acesso a tempo gratuito de televisao.

O dinheiro do Fundo representa um risco ao uso inadequado, além da propria
negociacdo com outros partidos maiores, em coligacbes ndo republicanas, longe das
ideologias que motivaram as suas criacdes, justamente para distribuir tempo de televiséo e
outras oportunidades.

A politica, nesse modelo, acaba por afastar o interesse publico do seio da sociedade
para sopesar 0s interesses privados, ndo republicanos, em seu estrito detrimento.

Esse é o motivo pelo qual, em muitos dos casos, o partido da base governamental
precisa firmar coalizbes com outros partidos ideologicamente contrarios aos interesses
comuns justamente para tentar alcancar uma maioria necessaria no Parlamento.

Ademais, a composicdo, por meio de coligagdes eleitorais ndo sdo o suficiente para
constituir uma coalizdo forte capaz de conduzir a governabilidade politica.

Nesse sentido, inclusive, assiste razdo a Scott Mainwaring ao sustentar que:

Os sistemas presidencialistas multipartidarios predispdem a ocorréncia de
impasses executivo/legislativo. Esse problema resulta de duas caracteristicas
desses sistemas: a tendéncia a produzir Governos de minoria legislativa e a
auséncia de mecanismos para lidar com as situagdes em que o Governo enfrenta
uma ampla maioria oposicionista no Congresso. Os sistemas presidencialistas,
por serem baseados na doutrina da separacdo entre os poderes, per se ndo tém
mecanismos para evitar Governos de minoria. Governos assim S&o a regra em
democracias presidencialistas multipartidarias, e ndo ha mecanismos para

214 Nesse ponto, Severino Coelho Viana faz a sua critica recair sobre as legendas de aluguel em que, por meio
de negociatas por meios inidoneos, os partidos submetem a concessdo de favores pessoais, liberacdo de
recursos e designacdo em cargos em comissdo na alta administragdo — tudo isso para promocdo das
campanhas eleitorais que ndo chegam ao alcance do povo, além da existéncia de propinas que sao
comumente utilizadas para o enriquecimento ilicito da clpula partidaria comprometendo o proprio sistema
democratico. VIANA, Severino Coelho. A saga dos partidos politicos. Disponivel em:
<http://egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/

25939-25941-1-PB.pdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.
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substituir Governos de minoria até a elei¢do presidencial ou parlamentar
seguinte. Os Presidentes encontram dificuldade para implementar suas agendas
porque ndo dispdem de uma base suficiente de sustentacdo no Congresso. E
improvavel que o partido do Presidente tenha maioria no legislativo, de tal forma
que fica dificil aprovar medidas de politicas publicas. Disso resultam o
imobilismo e o conflito agudo entre o executivo e o legislativo, com
consequéncias potencialmente deletérias para a democracia. Conflitos
prolongados entre a legislatura e 0 Governo podem levar a paralisia decisoria.
Isso talvez ndo tenha efeitos enervantes em democracias sélidas, mas tem em
novas democracias?'s.

Na tentativa de minimizar esse problema da dificuldade de governabilidade,
formam coalizGes partidarias a todo custo que, certamente, sdo desfeitas ou alteradas
conforme interesses do momento, levando & instabilidade do Governo.

Né&o se afirma que a coalizdo em si é prejudicial. Alias, as coalizbes e aliancas sdo
necessarias para inclusive formar um Governo.

Dessa forma, quando implementada com vista a obtencdo da maioria parlamentar
para a formacdo de um Governo onde haja o compromisso de implementar projetos
direcionados ao interesse comum da governancga, isso assegura a integracdo de opinifes
diversas indispensaveis ao funcionamento do regime democratico.

Portanto, essa € a causa negativa do elevado nimero de partidos que acaba por
prejudicar a estabilidade parlamentar e as relagcdes do Executivo com o Legislativo, motivo
pelo qual se mostra urgente uma reforma partidaria a fim de corrigir essa distor¢do que
contribui para a instabilidade governamental.

E, a rigor, nessa linha que uma reforma politica, nesta vertente da limitacdo do
pluralismo partidario, pode alcancar o seu objetivo a fim de afastar alguns dos problemas
que, inclusive, impede a estabilidade da governabilidade por meio de aliancas duradouras
em que o objetivo central é o interesse da sociedade brasileira.

Veja-se que até o final de 2019, precisamente 10 de dezembro, no Tribunal
Superior Eleitoral havia 33 partidos politicos registrados sob as siglas: (i) MDB -
Movimento Democratico Brasileiro; (ii) PTB — Partido Trabalhista Brasileiro; (iii) PDT —
Partido Democratico Trabalhista; (iv) PT — Partido dos Trabalhadores; (v) DEM -
Democratas; (vi) PCdoB — Partido Comunista do Brasil; (vii) PSB — Partido Socialista
Brasileiro; (viii) PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira; (ix) PTC — Partido
Trabalhista Cristdo; (x) PSC — Partido Social Cristdo; (xi) PMN — Partido da Mobilizacéo
Nacional; (xii) CIDADANIA — Cidadania; (xiii) PV — Partido Verde; (xiv) AVANTE —

Avante; (xv) PP — Progressistas; (xvi) PSTU — Partido Socialista dos Trabalhadores

215 MAINWARING, Scott. Democracia presidencialista multipartidaria: o caso do Brasil, cit., p. 67.
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Unificado; (xvii) PCB — Partido Comunista Brasileiro; (xviii) PRTB — Partido Renovador
Trabalhista Brasileiro; (xix) DC — Democracia Cristd; (xx) PCO — Partido da Causa
Operéria; (xxi) PODE - Podemos; (xxii) PSL — Partido Social Liberal; (xxiii)
REPUBLICANOS — Republicanos; (xxiv) PSOL — Partido Socialismo e Liberdade; (xxv)
PL — Partido Liberal; (xxvi) PSD — Partido Social Democratico; (xxvii) PATRIOTA —
Patriota; (xxviii) PROS — Partido Republicano da Ordem Social; (Xxxix)
SOLIDARIEDADE — Solidariedade; (xxx) NOVO — Partido Novo; (xxxi) REDE — Rede
Sustentabilidade; (xxxii) PMB — Partido da Mulher Brasileira; e (xxiii) UP — Unidade
Popular?®.

Portanto a reforma politica a comecar pela reducdo do nimero de partidos politicos
com a limitagdo do pluripartidarismo brasileiro vai exatamente ao encontro do freio
necessario para conter essa multiplicacdo de “ideologias” que acabam por se unirem, em
época de eleicdo, para formar coligacGes a fim de atender interesses ndo republicanos.

Nesse sentido, alias, deve-se reconhecer que a politica majoritaria tem enfrentado
certo grau de descrédito em quase todo o mundo nas ultimas décadas. No Brasil,
particularmente, ndo foi diferente, como visto na época do regime militar, onde a atividade
politica foi tratada como algo de pequena importancia.

Transpor esse momento historico do Brasil ndo tem sido tarefa das mais faceis;
posto isso, a aflicdo de uma reforma politica deve ser a de incrementar a legitimidade
democratica do sistema, revigorando a relacdo entre eleitores e representantes por meio de
um sistema eleitoral capaz de fazer valer efetivamente esse sistema de representatividade
proporcional. E exatamente nesse contexto que foi defendido no item anterior a proposta
conjunta as demais de um sistema eleitoral distrital misto visto no item 4.2.1.

Cabe, também, exigir a conformidade entre o conteudo do programa politico e seu
viés ideoldgico com a sua pratica efetiva, alem da significativa reducdo do nimero de

partidos e a imposicdo de critérios indispensaveis para fomentar a fidelidade partidéaria.

216 InformacgGes disponiveis em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse>.
Acesso em: 06 jan. 2020.
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4.3.2 Clausula de barreira

Muitos autores tém insistido na inconsisténcia do presidencialismo pluripartidario,
assim como nas desordens politicas que resultam dessa combinacdo, muito peculiar aos
paises latino-americanos?’.

O movimento pendular recorrente, na trajetéria dos presidencialismos
multipartidarios, como é o caso do Brasil, entre o imobilismo governamental e a
instabilidade politica, aponta para a desfuncionalidade politica da associacdo entre o
presidencialismo e o multipartidarismo congressual sem limites ou barreiras.

Sob essa perspectiva, o sistema eleitoral deve ser valorado ndo s6 do ponto de vista
de sua capacidade de assegurar a estabilidade e a continuidade governamental, mas
também, inversamente do ponto de vista de sua capacidade de viabilizar a alternancia dos
partidos no Governo.

Nesse sentido, para assegurar essa estabilidade e governabilidade, ndo basta
modificar o sistema de Governo, € preciso, também, adotar as reformas politicas
necessarias para garantir a continuidade da estabilidade, como se propde a limitacdo do
multipartidarismo.

A rigor, a Constituicdo de 1988 ao unir o pluralismo politico e 0 multipartidarismo
ao sistema eleitoral proporcional objetivou materializar as diversas correntes ideologicas
destinadas a dar representatividade as minorias e aos pequenos partidos politicos na

expectativa destes alcangarem o sucesso no poder.

Ocorre, entretanto, que esse ideal, ao longo dos anos eleitorais, se mostrou
desvirtuado com a proliferacdo quase que ilimitada dos partidos politicos que, sem controle
de representatividade, se multiplicavam e permaneciam no cenario nacional com obtencédo
de espacos publicitarios na tv e no radio, além de participarem da cota parte do fundo

partidario e, desde 2018, o fundo eleitoral de financiamento de campanha?28,

27T MAINWARING, Scott. Presidentialism, multiparty systems and democracy: the difficult equation, cit.

218 A Lei n. 13.487, de 6 de outubro de 2017, criou o fundo eleitoral (FEFC), ou seja, um fundo publico
destinado ao financiamento das campanhas eleitorais dos candidatos. Para a elei¢do geral de 2018, o valor do
FEFC foi de R$ 1.716.209.431,00 (um bilhdo, setecentos e dezesseis milhdes, duzentos e nove mil e
quatrocentos e trinta e um reais), valor este que foi disponibilizado pelo Tesouro Nacional ao TSE em 1° de
junho de 2018, nos termos da Lei n. 9.504/1997, art. 16-C, § 2°). Os valores das cotas individuais de cada
partido foram apurados de acordo com os critérios fixados na Lei n. 9.504/1997, art. 16-D e aprovados pelo
Plenério do TSE, cujos valores séo os constantes do anexo da Resolu¢do TSE n. 23.568/2018, alterada pela
Resolugdo n. 23.581/2018. Os recursos do FEFC somente ficardo a disposicdo do partido ap6s a definigdo de
critérios de distribuicdo aos seus candidatos, o que deve ser deliberado pela Comissdo Executiva Nacional da
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Em que pese esse fendmeno que cresceu de forma desgovernada no Brasil, o
multipartidarismo, como  principio  republicano, assim como 0s demais
constitucionalizados, ndo pode alcar o patamar de ilimitado a ponto de permitir o
descontrole ou mesmo a desintegracdo do sistema partidario.

A forma como esta desenhado e a sua consequente materializacdo nos dias atuais
permite unides essencialmente incompativeis, nos momentos Unicos das elei¢es por meio
das coligacOes, e muitas vezes oportunistas, o0 que, por sua vez, leva a um risco exasperado

de ingovernabilidade devido a estas alian¢as ndo duradouras.

Celso Ribeiro Bastos?*® chama atencdo em sua obra para tal fendmeno afirmando
que, na maioria dos casos, 0 partido vitorioso nas eleiches presidenciais, nos sistemas
eleitorais multipartidarios, ndo possui a maioria no Congresso Nacional de modo que a
governabilidade estd comprometida caso ndo faca negociacdes tendentes a unir forgas entre

dois ou mais partidos que venham possibilitar o exercicio do Governo.

Destaca 0 autor que esta faceta partidaria aumenta os poderes dos representantes do
povo, na medida em que ocorre um jogo livre para a realizacdo de coligacdes por eles
levadas a efeito para determinar a formagdo da maioria parlamentar. Acrescenta dizendo
que estas coligacbes vém muitas vezes acompanhadas de uma indesejavel instabilidade, ja
que, uma vez formadas pelos préprios partidos, podem também ser desfeitas
aleatoriamente e a vontade destes a todo instante. Esta circunstancia, inclusive, contribui
gravemente no sistema de Governo para o0 esfacelamento partidario induzindo,

inevitavelmente, a franqueza do 6rgéo legislativo??°,

Dessa forma, quando ndo se da o inverso, ou seja, por falta de maioria no

Legislativo, o Executivo, diante da impossibilidade de exercer plenamente a funcéo

agremiacdo partidaria, exigéncia da Lei n. 9.504/1997, art. 16-C, § 7°. A disponibilizacdo dos recursos do
FEFC aos diretérios nacionais dos partidos politicos foi regulamentada pelo TSE na Resolucdo n.
23.568/2018, nos termos do Art. 6% Os recursos do FEFC ficardo & disposicdo do partido politico somente
apos a definicdo dos critérios para a sua distribuicdo, os quais devem ser aprovados pela maioria absoluta dos
membros do 6rgdo de direcdo executiva nacional do partido (Lei n. 9.504/1997, art. 16-C, § 7°). (...) § 3°
Apos a reunido da executiva nacional que deliberar sobre os critérios de distribuicdo do FEFC, os diretérios
nacionais dos partidos politicos devem encaminhar oficio & Presidéncia do Tribunal Superior Eleitoral,
indicando os critérios fixados para distribuicdo do referido Fundo, acompanhado de: | — ata da reuniéo,
subscrita pelos membros da executiva nacional do partido, com reconhecimento de firma em Cartério; II —
prova material de ampla divulgacdo dos critérios de distribui¢do do FEFC; e III — indicagdo dos dados
bancérios de uma Unica conta-corrente, aberta exclusivamente em nome do diret6rio nacional do partido
politico para movimentacdo dos recursos do FEFC. Disponivel em: <https://www12.Senado.leg.br/
ecidadania/visualizacaoideia?id=115194>. Acesso em: 02 jul. 2020.

219 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicdo de 1988:
promulgada em 05 de outubro de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2, arts. 5°a 17, p. 605.

220 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicio de 1988:
promulgada em 05 de outubro de 1988, cit., p. 605.
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governativa em razdo da obstrucdo aos seus projetos de lei, acaba por se submeter a

interesses ndo republicanos como ocorreu no evento mensaldo?2,

Uma das possiveis formas de controle da multiplicacdo desenfreada de partidos
politicos, aliada a modificacdo do sistema eleitoral para 0 modelo distrital misto, é a
adocdo da clausula de desempenho (também chamada de barreira ou de exclusdo) de modo
a fomentar a participacdo das mais diversas correntes ideolégicas em absoluta sintonia com

0 principio constitucional do multipartidarismo.

Essa ideia de limitagdo do multipartidarismo ndo é novidade brasileira. Esta

presente em outros paises que se manifestam no sentido de que, para haver uma

221 O Supremo Tribunal Federal iniciou no dia 2 de agosto o julgamento da Acdo Penal (AP) 470, caso de
corrupcao que ficou conhecido como “mensalao”. Segue a cronologia da tramitacdo do processo Ac¢ao Penal
(AP) 470 no Supremo Tribunal Federal, com os principais fatos desde a fase de investigacdo para
apresentacdo da dendncia, que foi recebida pelos Ministros da Corte no Inquérito (INQ) 2245.

12 de novembro de 2007 — Acdo Penal 470 ¢ instaurada. Apds a publicacdo do acérdao no Diario da Justica,
o0 Inquérito 2245 é convertido na Agao Penal 470. Relator da inicio aos atos instrut6rios necessarios.

6 de dezembro 2007 — STF mantém atuacdo de juizes federais. Por unanimidade, os Ministros decidem
manter interrogatérios dos réus sob a responsabilidade de juizes federais. Decisdo é tomada na anélise de
peticOes apresentadas por nove réus que pretendiam ser interrogados pelo Ministro-relator.

24 de janeiro de 2008 — Silvio Pereira faz acordo e deixa de ser réu. 22 Vara Federal Criminal de SP
homologa acordo feito entre o acusado Silvio Pereira e o Ministério Publico Federal para suspender o
processo por trés anos, com base na Lei n. 9.099/1995, que trata dos crimes de menor poder ofensivo. Silvio
Pereira respondia somente pelo crime de formacdo de quadrilha, cuja pena minima é de um ano. Acordo
entra em vigor nessa mesma data e Acéo Penal 470 passa a ter 39 réus.

19 de dezembro de 2008 — Encerrada oitiva de testemunhas de acusac¢do. Ministro Joaquim Barbosa conclui
fase de inquiricdo das testemunhas de acusacdo e determina expedicdo de cartas de ordem para que sejam
ouvidas testemunhas de defesa.

12 de agosto de 2010 — Encerrada oitiva de testemunhas de defesa. Ministro Joaquim Barbosa comunica ao
Plenario que esta encerrada fase de oitiva das testemunhas de defesa.

16 de setembro de 2010 — Morre o réu José Janene. O Plenério declara extingdo do processo contra o ex-
deputado federal José Janene, devido ao seu falecimento. O Codigo Penal prevé, como uma das causas de
extincdo da punibilidade, a morte do agente (artigo 107, inciso 1), 0 que ndo se estende a coautores e
participes. A¢do Penal passa a ter 38 réus.

3 de fevereiro de 2011 - STF adota medidas contra as manobras protelatorias. Ao rejeitar agravos
apresentados pela defesa de Roberto Jefferson, o Plenario entende que tais recursos sio “nitida manobra para
retardar o andamento do processo”. Para evita-la, todos os recursos interpostos contra decisbes do relator
passam a ser levados resumidamente ao Plenario e, se 0s argumentos sao repetitivos, sao rejeitados.

9 de junho de 2011 — Encerrada fase de instrucdo. O relator encerra fase de instru¢do do processo e abre
prazo para acusagdo e defesa apresentarem alegacdes finais. Procurador-geral da Republica tem 30 dias de
prazo e, em seguida, 0 mesmo prazo é dado a defesa de cada um dos 38 réus. S6 depois das alegacdes finais,
o relator inicia a preparacéo de seu voto.

20 de dezembro de 2011 — Relator conclui relatério e encaminha processo ao revisor. Ministro Joaquim
Barbosa divulga relatério da Ac¢do Penal 470 e encaminha processo ao revisor, Ministro Ricardo
Lewandowski. O relatério tem 122 paginas e contém informacgdes sobre o que ocorreu no processo desde o
oferecimento da dentincia em 2006.

26 de junho de 2012 — Ministro revisor libera AP 470 para Julgamento. Nesta data, 0 Ministro revisor
Ricardo Lewandowski liberou a A¢do Penal 470, viabilizando a sua inclusdo em pauta de julgamento. O
julgamento da a¢éo penal € marcado para o dia 2 de agosto.

2 de agosto de 2012 — Iniciou-se o julgamento pelo pleno do STF.

17 de dezembro de 2012 — O STF publica o acorddo na integra com 8.405 paginas. Informacdes disponiveis
em: <https://imwwz2.stf.jus.br/portal Stfinternacional/cms/destaquesNewsletter.php?sigla=newsletterPortal
InternacionalNoticias&idConteudo=214544> e <https://www.conjur.com.br/dl/ap470.pdf>. Acesso em: 09
jan. 2020.


https://www2.stf.jus.br/portalStfInternacional/cms/destaquesNewsletter.php?sigla=newsletterPortal%0bInternacionalNoticias&idConteudo=214544
https://www2.stf.jus.br/portalStfInternacional/cms/destaquesNewsletter.php?sigla=newsletterPortal%0bInternacionalNoticias&idConteudo=214544
https://www.conjur.com.br/dl/ap470.pdf
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democracia participativa, com expressao dos reais segmentos da sociedade, é preciso que
haja um conjunto de normas partidarias capazes de regular eficientemente os partidos

politicos fortalecendo-o0s em seu conteudo programatico.

Nesse sentido, nos paises em que o multipartidarismo estd presente ha, de fato,
exigéncia no sentido de que o partido ou, se possivel normativamente, a coligacdo eleitoral
de partidos alcance um percentual minimo de votacdo para obter representacdo no

Parlamento.

A proposito, na Alemanha, pais onde € incorporado o voto distrital misto, néo
recebe representacdo no Bundestag ou nos Parlamentos regionalizados dos Estados, 0s
partidos que ndo atingirem a marca de 5% dos votos validos.

De acordo com os estudos europeus, na Suécia, na Espanha, na Polbnia e na
Noruega, além de uma parte significativa dos demais paises da Europa, a indexacdo da
clausula de desempenho pendula entre 3 a 4% dos votos???. Na Dinamarca é de 2% e

na Nova Zelandia é de 5%.

Na Turquia foi criado um sistema capaz de evitar, de forma bastante objetiva, a
existéncia de partidos extremistas ao fixar o percentual para a clausula em 10% dos votos
validos. Na Russia é de 5%, enquanto na Ucrania, Bulgéaria, Suécia e Noruega é de 4%. Na

Italia e Espanha é de 3%, enquanto em Israel é de 3,25%7%2,

N&o h& um percentual certo, obrigatorio e de carater uniforme para todos os paises,
ainda que pertencentes ao mesmo bloco. Diante disso o Conselho da Europa, por meio de
sua Assembleia Parlamentar, recomenda, a titulo ilustrativo, que este percentual deve girar

em torno de 3%%%4,

Outro exemplo € o caso da Alemanha em que a clausula de barreira esta prevista no
artigo 6°, 8§ 6° da Lei Federal de Regime Eleitoral da Alemanha que estabelece o

percentual de 5% como afirmado acima.

Como o sistema alemdo € misto, a clausula de barreira é definida tanto de regras

para partidos como para candidatos.

222 CRUZ, Manuel Braga da. Politica comparada. Lishoa: Cruz Editores, 2015, p. 177-178.

22 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas eleitorais. 5. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004.

224 Mais informagoes disponiveis em: <https://web.archive.org/web/20090626025112/http://assembly.coe.int/
Mainf.asp?link=%2FDocuments%2FAdopted Text%2Fta07%2FERES1547.htm>. Acesso em: 20 jan. 2020.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Alemanha
https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Voto_distrital_misto&action=edit&redlink=1
https://pt.wikipedia.org/wiki/Bundestag
https://pt.wikipedia.org/wiki/Su%C3%A9cia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Espanha
https://pt.wikipedia.org/wiki/Noruega
https://pt.wikipedia.org/wiki/Dinamarca
https://pt.wikipedia.org/wiki/Nova_Zel%C3%A2ndia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Turquia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Assembleia_Parlamentar_do_Conselho_da_Europa
https://pt.wikipedia.org/wiki/Assembleia_Parlamentar_do_Conselho_da_Europa
https://web.archive.org/web/20090626025112/http:/assembly.coe.int/%0bMainf.asp?link=%2FDocuments%2FAdoptedText%2Fta07%2FERES1547.htm
https://web.archive.org/web/20090626025112/http:/assembly.coe.int/%0bMainf.asp?link=%2FDocuments%2FAdoptedText%2Fta07%2FERES1547.htm
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Historicamente, a clausula de exclusdo teve origem na Alemanha pds-guerra??®,
enquanto no Brasil os primeiros ensaios a respeito surgiram nas décadas de 1940 quando o
art. 5° do Decreto-lei n° 8.835/46 determinou a cassacdo do registro dos partidos que nao
alcangcassem nimero de votos pelo menos igual ao nimero de eleitores obtidos em seu

registro definitivo.

A respeito do tema, a experiéncia brasileira, se mostrou bastante produtiva, posto
que, nos anos seguintes, o Governo militar, por meio da lei n°® 4.740/65, exigiu, como
requisito para constituicdo partidaria, que pelo menos 3% (trés) por cento do eleitorado
tivesse participado na Gltima eleicdo geral para a Camara dos Deputados, distribuidos em

onze ou mais Estados, com no minimo 2% (dois) por cento em cada um deles.

Seguindo essa linha, a Constituicdo de 1967 tratou dessa questdo em diversas
modificagdes constitucionais como na emenda n° 1° de 1969, em seu art. 152, inciso VII, a
emenda n° 11, de 1978 em seu art. 152, 82°, inciso Il e §3° e a emenda n° 25, de 1985 em
seu art. 152, §1°.

Em que pese a clausula de barreira ter sido disciplinada pela emenda n° 11 e 25, ndo
chegou a ser efetivada a tempo pois ambas estabeleciam a vedacdo de sua aplicabilidade

para as elei¢oes subsequentes de 1980 e de 1986.

Antes de ser aplicada, veio a Constituicdo Federal de 1988 que nada disciplinou a

respeito, dando forca a ndo limitagdo do multipartidarismo brasileiro.

A respeito, o constituinte retirou qualquer exigibilidade do desempenho partidario
como critério limitador desse pluripartidarismo; e ndo o fez de maneira despropositada,

nem tdo pouco deixou de delegar a norma infraconstitucional por esquecimento.

Nessa linha, Rodrigues destacou que 0s constituintes, contrariados com as emendas
constitucionais anteriores que estabeleciam o desempenho dos partidos, agora, de forma
proposital, se omitiram e resolveram subtrair do novel texto constitucional qualquer

exigéncia nesse sentido?2,

Entretanto, no intersticio da revisdo constitucional marcada para 1993, foi

submetida a votacdo e, ao final, aprovada a Lei n® 8.713, de 30 de setembro de 1993, a qual

225 \VOGEL, Luiz Henrique. Estudo sobre a PEC 10/1995, que institui o sistema distrital misto. Consultoria
Legislativa da Camara dos Deputados, 2005. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema3/2005_9904.

pdf>. Acesso em: 10 jan. 2020.

226 RODRIGUES, Ricardo. Barreira legal nos sistemas eleitorais proporcionais. Revista de Informagao
Legislativa. v. 32, n. 126, p. 52, abr./jun. 1995. Disponivel em: <http://www2.Senado.leg.br/bdsf/
item/id/176321>. Acesso em: 20 jan. 2020.


https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema3/2005_9904.%0bpdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema3/2005_9904.%0bpdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema3/2005_9904.%0bpdf
http://www2.senado.leg.br/bdsf/%0bitem/id/176321
http://www2.senado.leg.br/bdsf/%0bitem/id/176321
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criou novas regras para as elei¢oes gerais de 1994, estabelecendo critérios para aferigdo do
desempenho eleitoral dos partidos que pretendiam lancar candidato a chefia do Executivo
Federal, Estadual e ao Senado.

As previsdes contidas no artigo 5° 88 1° e 2°, da Lei n° 8.713/93, foram objeto de
ADI n° 966/DF no STF em que figurou como relator o Min. Marco Aurelio de Mello.

No julgamento ficou definida a tese de inconstitucionalidade dos referidos
dispositivos??’ por duas razdes: (i) ao tempo da norma, ja se conhecer quais as agremiagdes
partidarias estariam impedidas de participarem do pleito; e (ii) a escolha da Constituicdo de

1988 em garantir a plena participacdo da minoria em contraposicdo a Constituicdo de 1967.

Com regulamentacédo do art. 17, 1V, da Constituicdo Federal, apds a aprovacao da
lei n® 9.096/95, a clausula de desempenho eleitoral foi restabelecida agora com o objetivo
de exigir, para a representatividade no Parlamento, os 5% (cinco) por cento dos votos nas
eleicbes gerais, em pelo menos um ter¢o dos Estados, com o minimo de 2% (dois) por

cento em cada um.

Com conteudo inovador em relagdo as normas anteriores, houve expressiva redugéo
do acesso ao fundo partidario, como também restricdo do acesso ao programa eleitoral

gratuito, fundamentado nos limites definidos pelo artigo 13.

Essas limitaches previstas nos artigos 13, 41, 48, 56 e 57 da Lei dos Partidos
Politicos foram objeto de duas acfes diretas de inconstitucionalidade: (i) ADI n° 1.351/DF
e (ii) ADI n° 1.354/DF.

Novamente foram distribuidas, em sorteio aleatorio, ao Min. Marco Aureélio de
Mello o qual com o voto vencedor, seguido a unanimidade pelo plenario do STF, julgou
inconstitucionais reafirmando a tese de que para garantir o funcionamento das minorias

parlamentares, mostra-se:

Conflitante com a Constituicdo Federal lei que, em face da gradacdo de votos
obtidos por partido politico, afasta o funcionamento parlamentar e reduz,

227 No julgamento da ADI 966/DF ficou definida a seguinte emenda: Partidos politicos-indicacdo de
candidatos — Pressupostos — Inconstitucionalidade. Exsurgem conflitantes com a Constituicdo Federal os
preceitos dos 88 1° e 2° do artigo 5° da Lei n. 8.713/1993, no que vincularam a indicacdo de candidatos a
Presidente e Vice-Presidente da Republica, Governador e Vice-Governador e Senador a certo desempenho do
Partido Politico no pleito que a antecedeu e, portanto, dados faticos conhecidos. A Carta de 1988 nao repetiu
a restricdo contida no artigo 152 da pretérita, reconhecendo, assim, a representacdo dos diversos segmentos
sociais, inclusive os que formam dentre as minorias. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac6rdao n.
966/DF. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266603>.
Acesso em: 20 jan. 2020.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266603
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substancialmente, o tempo de propaganda partidaria gratuita e a participacdo no
rateio do Fundo Partidario®?.

Com relacdo aos novos partidos politicos, o STF também j& debrugou sobre a
matéria ao se posicionar pela inconstitucionalidade de normas que restringem o acesso ao
fundo partidério e ao direito de antena no radio e a televisdo no julgamento da ADI n°
5.105/DF em face dos arts. 1° e 2°, da Lei n® 12.875/2013 os quais criavam limitacdes as

legendas partidarias criadas ap0s a realizacdo de eleicdes para a Camara dos Deputados.

Disp6s o0 Min. Relator Luiz Fux em seu voto vencedor que:

No caso sub examine, a justificacdo do projeto de lei limitou-se a afirmar, em
termos genéricos, que a regulamentacdo da matéria, excluindo dos partidos
criados o direito de antena e o fundo partidario, fortaleceria as agremiagdes
partidarias, sem enfrentar os densos fundamentos aduzidos pelo voto do relator e
corroborado pelo Plenario... In casu, é inobjetavel que, com as restricGes
previstas na Lei n°® 12.875/2013, h4 uma tentativa obtusa de inviabilizar o
funcionamento e o desenvolvimento das novas agremiagdes, sob o rétulo
falacioso de fortalecer os partidos politicos. Uma coisa € criar mecanismos mais
rigorosos de criacdo, fusdo e incorporacdo dos partidos, 0 que, a meu juizo,
encontra assento constitucional. Algo bastante distinto é, uma vez criadas as
legendas, formular mecanismos normativos que dificultem seu funcionamento, o
gue ndo encontra guarida na Lei Maior. Justamente por isso, torna-se legitima a
atuacdo do Supremo Tribunal Federal, no intuito de impedir a obstrucdo dos

canais de participacdo politica e, por via de consequéncia, fiscalizar 0s

pressupostos ao adequado funcionamento da democracia®?®.

N&o obstante as reiteradas posicdes no sentido de repelir a restricdo criada pela
clausula de barreira, ficou constatado que, embora o STF tenha declarado a
inconstitucionalidade, a Suprema Corte se manifestou ndo pela impossibilidade total da
adocdo da clausula de barreira, mas, diversamente, pelos critérios objetivos fixados

naquele contexto historico e politico.

Na decisdo ficou definido pela constitucionalidade da instituicdo de clausula de
barreira para criacdo e funcionamento de partidos politicos, tal como legitimamente

disciplinado em Constituicdes anteriores a de 1988, desde que a formula escolhida observe

228 O julgamento se encerrou por declarar a inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos da Lei n.
9.096/1995, por unanimidade, a inconstitucionalidade do art. 13; a expressdo “obedecendo aos seguintes
critérios”, contida no caput do art. 41; incisos I e II do artigo 41; artigo 48; a expressdo “que atenda ao
disposto no art. 13”, contida no caput do artigo 49, com redugdo de texto; caput dos artigos 56 e 57, com
interpretacdo que elimina as limitagdes temporais neles presentes até que sobrevenha nova lei a respeito; e a
expressdao ‘“no art. 13”, presente no inciso II do art. 57. Por unanimidade também, o STF declarou
constitucional o inciso Il do artigo 56. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddao n. 1.351/2007.
Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=416150>. Acesso em: 20 jan. 2020.
229 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acord&o n. 1.351/2007, cit.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=416150
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inexoravelmente o critério da razoabilidade constitucional a ponto de assegurar o

pluralismo politico, o pluripartidarismo e a igualdade de chances na participacdo?3.

A propésito, no julgamento da Medida Cautelar na ADI n°® 5.311, de relatoria da
Ministra Carmen Lucia, definiu-se que as normas que erigissem o controle quantitativo e
qualitativo dos partidos, sem violar o principio da isonomia ou qualquer incursdo indevida

no seu funcionamento interno, sdo consideradas constitucionais.

Nesse sentido, inclusive, a Camara dos Deputados aprovou em votacéo final no dia
28 de setembro de 2017 regras para vedar as coligacdes nas eleicdes proporcionais,
disciplinar a autonomia dos partidos politicos e estabelecer normas sobre fidelidade
partidaria e funcionamento parlamentar dos partidos politicos.

Encaminhada ao Senado Federal, foi aprovada em votacdo final em 03 de outubro
de 2017 recebendo a emenda a numeragdo 97 de 2017.

O texto final disciplinou a partir dos resultados das elei¢es de 2018 a clausulas de
desempenho eleitoral para que os partidos politicos tenham acesso ao fundo partidario e ao
tempo gratuito de radio e televisdo, além de acabar com as coligacGes para eleicbes
proporcionais para deputados federais, estaduais e vereadores a partir de 2020.

Para limitar o acesso dos partidos a recursos do fundo partidario e ao tempo de
antena, a modificacdo constitucional estabeleceu a clausula de desempenho eleitoral, com
exigéncias progressivas até 2030.

Pela regra constitucional, havera acesso ao fundo partidario e ao tempo de
propaganda na tv e no radio na legislatura seguinte as eleicdes de 2018, o partido politico
que tiver obtido ao menos 1,5% dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco
das unidades da Federa¢do, com o minimo de 1% (um por cento) dos votos validos em
cada uma delas.

Se for o caso do ndo atingimento desse limite, o partido podera, ainda assim, obter
acesso se tiver elegido, no minimo, 9 deputados federais, distribuidos em um terco das

unidades da Federacao.

230 No julgamento da ADI n. 1.351/DF, o relator Min. Gilmar Mendes ressaltou a necessidade de se observar
o principio da igualdade de participagdo, ao assegurar que “O Principio da igualdade entre os partidos
politicos é fundamental para a adequada atuaco dessas institui¢ces no complexo processo democrético.
Impde-se por isso, uma neutralidade do Estado em face das instituicdes partidarias, exigéncia que se revela
tdo importante quanto dificil de ser implementada. (...) Dai afirmar Dieter Grimm que a neutralidade estatal
deve ser entendida como ndo influéncia da desigualdade, o que Ihe confere carater de igualdade formal (...)
possivel, sim, ao legislador patrio, o estabelecimento de uma clausula de barreira ou de desempenho que
impeca a atribuicdo de mandatos & agremiacdo que ndo obtiver um dado percentual de votos. MENDES,
Gilmar Ferreira. Supremo Tribunal Federal. Voto na ADI n. 1.531/DF — 2007, p. 15-19. Disponivel em:
<http://mww.stf.jus.br/imprensa/pdf/

VotoGilmarADI1351.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2020.
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Dessa forma para as elei¢cbes de 2022 o percentual exigido aumenta para 2% dos
votos validos recebidos nacionalmente para deputado federal em 1/3 das unidades da
Federacdo, sendo um minimo de 1% em cada uma delas. Outro viés para se manter a
participagdo seria eleger pelo menos 11 deputados federais distribuidos em 9 unidades.

A partir de 2022 ficam vedadas as coligacdes partidarias para disputas de pleitos
eleitorais para deputados federais e estaduais, 0 que minimiza o terreno de acdo de siglas

pouCO expressivas.

Para a eleigdo de 2026, o limite aumenta para 2,5% dos votos validos, distribuidos
em 9 unidades da Federacdo, com no minimo de 1,5% de votos em cada uma delas.
Alternativamente, poderé eleger um minimo de 13 deputados em 1/3 das unidades;

Nas elei¢cbes de 2030 a clausula de desempenho eleitoral alcanga o seu percentual
maximo, ou seja, de 3% dos votos validos, distribuido em pelo menos 1/3 das unidades da
Federacao, com 2% dos votos validos em cada uma delas. Caso ndo atenda esse parametro,
a legenda partidaria podera ter acesso ao fundo partidario e ao tempo de propaganda na tv e
no radio se eleger pelo menos 15 deputados distribuidos em pelo menos 1/3 das unidades

da Federacdo com menos de 2% dos votos validos em cada uma delas.

Essa recente modificacdo do texto constitucional para reimplantar a clausula de
desempenho eleitoral, por meio da emenda constitucional n® 97/2017, para obstar 0s
partidos politicos que ndo obtiverem os percentuais definidos dos votos validos para a
Camara dos Deputados nos anos eleitorais e subsequentes até 2030, veio corroborar para
que as aliancas, entre partidos fortes, permanecam duradoura a fim de garantir a

estabilidade e a governabilidade.

Ademais para a consolidacdo da democracia partidaria, a inexisténcia de critérios
para a limitacdo do pluripartidarismo vem colaborando, em sentido contrario, para

enfraquecé-lo, ao invés de concretiza-lo.

Nesse sentido, a propdsito, a clausula de barreira ou de desempenho eleitoral vai ao
encontro do respeito as garantias constitucionais do pluralismo politico, do
pluripartidarismo e da igualdade de chances, pois evita 0 desvirtuamento de partidos
politicos de pequena ou de nenhuma expressdo O que, por sua vez, gerava um

enfraguecimento de todo o sistema partidario.

A vedacdo as coligacbes nas eleicbes proporcionais colabora, igualmente, para

impedir a formagdo de aliancas com finalidades diversas a republicanas e a propria
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fragmentac&o no Congresso Nacional provocada por aliangas instaveis destacadas somente
apos as eleicdes.

Dessa forma, indispensavel se faz a manutencdo do sistema impeditivo para o
funcionamento adequado do sistema politico aliada as demais reformas proposta como
mudanca para o sistema misto distrital e semipresidencialista com pendor presidencial.
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5. NOVO SISTEMA DE GOVERNO BRASILEIRO

5.1 Cenério politico brasileiro pés-redemocratizacéo

O cenario politico brasileiro passa necessariamente pela analise do liberalismo
politico com a ascensdo das direitas no Brasil e 0 papel das instituicdes. Além disso é
preciso identificar quais os riscos para a democracia decorrente do populismo com a
personificacdo do Presidente da Republica como representante da vontade do povo
dispensando as demais instituicdes republicanas.

Com efeito, no liberalismo politico, o Estado desempenha uma funcédo
gerenciadora, fiscalizadora, mas ndo necessariamente um propositor ou um possuidor de
instituicoes.

A ideia do liberalismo politico consiste em que exista no Estado a capacidade de
regular a vida social criando condi¢bes para que, individualmente, cada um consiga
potencializar seus projetos.

O papel do Estado € o de criar condi¢Ges para que, individualmente, os cidaddos
facam o que bem entendem, persigam as suas metas e potencializem seus dons pessoais
sem que haja intervencgdes qualitativas na vontade de cada um.

Historicamente, os brasileiros ndo simpatizam com a ideia do liberalismo
econémico e politico, na maioria das vezes indissociaveis, pois sempre encontraram no
Estado um apoio para as suas necessidades.

Dessa forma, o Brasil passou por trés momentos em que 0 pensamento competiu
com o liberalismo do século XX.

O primeiro deles foi denominado de patrimonialismo de heranca ibérica. O segundo
momento foi o do fascismo, que criou uma presenca muito maior com disseminagdo de
pensamentos discriminatorios; e, por fim, o terceiro momento foi o do socialismo que
renasceu apo0s a Segunda Guerra Mundial vinculado ao nacionalismo e ao
desenvolvimentismo, conforme afirmages do cientista politico Bolivar Lamounier.?!

No decorrer da década de 50, com maior participacdo popular na politica, uma onda
antiliberal surgiu expoentemente, oportunidade em que campanhas como a do petréleo é
nosso acirrou a estatizacdo de diversos segmentos da economia; segmentos estes proprios

da iniciativa privada baseados na livre concorréncia.

231 | AMOUNIER, Bolivar. Liberais e antiliberais: a luta ideolégica do nosso tempo. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2016.
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Segundo o socidlogo Demétrio Magnoli. “Na América Latina e no Brasil, as elites
sempre procuraram no Estado uma forma de realizar seus objetivos politicos ou
econdmicos” 2%,

Isso, contudo, permitiu o crescimento e a consolidagdo do ideal nacionalista se
consolidando no pais no mesmo periodo em que ganhou forca na intelectualidade do pais.

Com o golpe militar de 1964, a esquerda se retirou da politica dando inicio a uma
série de reformas liberais promovidas pelo economista Roberto Campos.

Enquanto a direita governava o pais por meio dos militares, a esquerda cresceu na
intelectualidade por meio das producdes culturais, literérias e educacionais.

Com a redemocratizacdo e eleicdo direta de Fernando Collor de Mello em 1989,
houve uma nova onda de liberalidade a qual revigorou com mais for¢a, oportunidade em
que iniciou uma implementacgéo de agenda para reformar e modernizar o Governo.

Com o fracasso de suas acdes econdmicas, 0s envolvimentos em corrupgcao e a
perda de apoio da maioria congressual, o impeachment se tornou inevitavel; fato este que,
novamente, contribuiu para o descrédito do sistema liberal.

A ascensdo da esquerda, apos o Governo de Fernando Henrique Cardoso, nos dois
periodos de Lula e um e meio de Dilma, fez um forte apelo ao populismo em que a figura
do Presidente da Republica se colocava como legitimo representante da vontade do povo.

Esse populismo acabou por transformar a forma de Governo ou de prética politica
em uma busca incansavel de adesdo maior com 0 povo por meio de uma articulacao
politica e retdérica. Houve a corporificacdo da vontade do povo em que as instituicdes
responsaveis pelo sistema de freios e contrapesos ficaram relegadas a segundo plano.

Nesse periodo o Presidente se colocava em um patamar de modo a dispensar as
demais instituicdes, ja que independente do melhor desenho da politica, o desejo do
populismo é atender os anseios da populagao.

Com o fracasso do partido dos trabalhadores nas eleicdes de 2016 em que perdeu
60% das prefeituras que tinha, houve nova oportunidade para revigorar as discussdes
liberais.

Em 2015 e 2016, os movimentos vinculados a direita obtiveram propulsdo quando
o0 sentimento de descredibilidade do Governo de Dilma conduziu milhares de pessoas as

ruas em todo o Brasil.

232 palestra proferida por Demétrio Magnoli no 30° Férum da Liberdade — O Futuro da Democracia.
Disponivel em: <http://forumdaliberdade.com.br/eventos_anteriores/300-forum-da-liberdade-o-futuro-da-
democracia/>. Acesso em: 02 mar. 2020.
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Destes projetos brotaram pautas de defesa da Operagédo Lava-Jato e 0 impedimento
da petista, além de grupos com capacidade de mobilizagcdo, como o Movimento Brasil
Livre, resultante de um novo fendmeno que eclodiu nas redes sociais.

Hoje, na sistemética eleitoral, ha dois novos partidos declaradamente liberais no
pais, 0 Novo e o PSL.

Com as elei¢des de 2018, ambos os partidos aumentaram a sua representatividade
ja que o partido Novo alcangou 08 cadeiras na Camara dos Deputados enquanto o PSL 52
cadeiras, porém composto pelo bloco (PSL, PL, PP, PSD, MDB, PSDB,
REPUBLICANOS, DEM, SOLIDARIEDADE, PTB, PROS, PSC, AVANTE,
PATRIOTA) detém 351 deputados federais.

A eleicdo de 2018 trouxe a Presidéncia, Jair Messias Bolsonaro que firmou o seu
Governo com base em trés pilares: (i) pilar econdmico; (ii) pilar de infraestrutura; e (iii)
pilar do combate a corrupcao.

Ocorre, entretanto, que estes pilares embora sejam o centro do Governo de
Bolsonaro, na pratica estes atores ficaram em segundo plano forgados a negociar por conta
propria ou ficam isolados no Governo. Frequentemente tem suas proprias pautas
desprestigiadas pelo Presidente da RepuUblica. Guerras dessa natureza enfraquece a
governabilidade do Presidente que, sem forca para negociar com o Congresso, Vé
dificuldades em manter uma base estavel e confiavel de Governo dificultando a aprovacao
de reformas indispensaveis para dar o impulsionamento necessario ao pais principalmente
guando exigem emendas constitucionais em que o quérum de aprovacao é qualificado.

Para disfarcar a instabilidade do Governo em formar aliancas e assim obter a
governabilidade, o populismo se destaca na figura do Presidente da Republica que, sob o
argumento de encarnar a vontade do povo, acentua um fanatismo politico. O populismo
ocorreu tanto no Governo de Lula como, de fato, vem ocorrendo no Governo de
Bolsonaro.

Diante desse cendrio, a figura do Presidente da Republica no presidencialismo de
coalizdo mostra-se demais enfraquecida a ponto de formar aliancas necessarias para dar
vazdo as demandas nacionais, além do que é preciso, somado a isso, remodelacdo do
sistema partidario e eleitoral brasileiro justamente para assegurar a viabilidade de um novo
sistema de Governo.

Dessa forma, somente a adesdo ao sistema semipresidencialista ndo seria capaz de,

por si so, eliminar a crise politico-institucional brasileira, entretanto, combinada com
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outros fatores como sistema distrital misto e clausula de desempenho, seria medida

suficiente e apta para estancar os problemas estruturais apresentados pelo Brasil.

5.2 Ideia de um novo sistema de Governo para o Brasil

Hé& tempos o Brasil vem sofrendo uma grave crise institucional que compromete a
estabilidade do Governo ante a noticia de reiterados escandalos envolvendo a estrutura da
administracdo publica e a prépria credibilidade das institui¢6es politicas.

Em foco o Poder Executivo Federal, destaca-se que desde a época da promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988, fato simbolizador da redemocratizagdo brasileira, foram
eleitos democraticamente, pelo sufrdgio universal, cinco Presidentes da Republica: (i)
Fernando Collor (1990-1992); (ii) Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), (iii) Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2011), (iv) Dilma Rousseff (2011-2016), e (v) Jair Bolsonaro
(2019 até o momento).

Dentre esses cinco Presidentes eleitos diretamente para a funcdo de Presidente da
Republica, praticamente 50% conseguiu terminar o exercicio do mandato sem sofrer o
impedimento, ou seja, ndo foram destituidos compulsoriamente mediante um processo de
impeachment.

S&o 32 (trinta e dois) anos de periodo pos redemocratizacdo com a destituicdo de
dois Presidentes da Republica eleitos pelo sufrdgio universal. Até 2018, esse numero
representava exatamente 50% (cinquenta) por cento dos Presidentes brasileiros pos periodo
relatado.

Essa situacdo descrita reforca a necessidade apontada por Marcelo Tavares de que
para que haja um bom Governo, observadas as caracteristicas culturais de cada sociedade,

€ preciso que este Governo seja capaz de:

(i) permitir que a maioria governe; (ii) conseguir solucionar crises politicas sem
maiores traumas; (iii) manter relacBes balanceadas entre o Executivo e 0
Legislativo; (iv) gerar condi¢des para o efetivo controle das a¢cBes do Governo
pela oposicdo; (v) contribuir para o respeito aos direitos fundamentais e para o
revezamento ideoldgico das correntes que acessam o poder, a médio prazo; e (vi)
estimular relagdes democraticas transparentes?33.

233 TAVARES, Marcelo Leonardo Semipresidencialismo no Brasil: por que ndo? Revista de Informagado
Legislativa: RIL, v. 54, n. 215, p. 60, jul./set. 2017. Disponivel em: <http://www12.Senado.leg.br/ril/
edicoes/54/215/ril_v54_n215 p59>. Acesso em: 24 jan. 2020.
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Atualmente, o Brasil é regido pelo sistema presidencialista, onde, por meio de
eleicbes populares, escolhe-se um Presidente da Republica que retdne, em uma unica
pessoa, as fungdes de chefe de Estado e chefe de Governo.

Na medida em que o chefe de Estado exerce a representacdo nacional em
comunidades estrangeiras, comanda as forgcas armadas e estipula as politicas externas as
quais o pais deverd seguir, o chefe de Governo é responsavel em exercer as funcGes
administrativas ligadas ao Poder Executivo como tratar de politicas publicas e de nomear
Ministros de Estado para conducgéo das respectivas pastas ministeriais.

Ao longo desses anos, ndo s6 no Brasil, mas em paises vizinhos na América Latina,
ja ficou demonstrado que essa acumulacdo de fungdes de chefe de Estado e de chefe de
Governo ndo tem promovido resultados satisfatorios sob o ponto de vista da
governabilidade e estabilidade do proprio Governo.

A rigor, ha mais desacertos nas relagdes institucionais entre o Executivo e 0
Legislativo do que propriamente acertos. E isto vem dependendo exatamente da habilidade
de se manter uma boa aprovacdo junto ao Congresso Nacional somado a outros fatores
como, no caso brasileiro, ao multipartidarismo ilimitado e ao sistema eleitoral proporcional
COmo ja exposto.

A soma dessas tarefas competidas a uma Unica pessoa, sem distingdo da atribuicao
de cada uma das chefias, faz com que os problemas de chefia de Governo se tornem o0s
problemas do Estado, comprometendo a estabilidade destas relacdes institucionais.

Nesse sentido, vé-se que a forca do Presidente e a sua capacidade de influenciar os
demais poderes da Republica e a propria auséncia de func@es relevantes da figura do vice-
Presidente, acabam por canalizar para a centralizacdo das acdes executivas e a propria
personificacdo exclusiva do Presidente. E essa canalizacdo traz também para a sua pessoa
as consequéncias de todas as crises institucionais e de Governo a se iniciar pela auséncia
de compromisso ideoldgico da maioria dos partidos politicos.

Veja-se que, por reunir todas as tarefas em uma sO pessoa, qualquer crise na
Administracdo Publica, sob o ponto de vista de Governo, recai exclusivamente sobre si
tornando-o hiper exposto publicamente a todo tipo de questionamento.

Lembrando o ber¢o do presidencialismo puro, Sartori aduz que:

O presidencialismo puro, ou seja, o sistema presidencialista do tipo americano,
assenta na distribuigdo e separacdo do poder entre o Presidente e 0 Congresso.
Embora o sistema americano tenha contornado seus problemas ao longo do
tempo, ndo se pode ignorar o fato de que uma estrutura de poder cindido
contribui, mais do que qualquer outra, para a paralisia e o impasse. Na verdade, o
sistema americano ainda funciona? Em retrospecto, percebemos que a divisado do
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poder sempre foi mitigada, na pratica, pela presenca de maiorias indivisas
(harmonicas) — o partido presidencial coincidindo com a maioria parlamentar —
e, no costume, pelas praticas consociacionais, sobretudo a concordancia
bipartidaria quanto a politica externa. Porém, as maiorias indivisas e a
consociabilidade bipartidaria ja ndo configuram mais o padrdo predominante.
Em seu lugar encontra-se hoje um sistema politico rachado, cindido
antagonicamente, cujos dois componentes definem seus respectivos interesses
eleitorais em fungdo do fracasso da instituicdo oposta. Um Congresso controlado
pelos democratas que se alinhasse as politicas de um Presidente republicano
estaria ajudando a eleger outro Presidente republicano. Inversamente, um
Presidente com minoria (no Congresso) procurando reconstituir um Governo
indiviso seria estimulado a entrar em confronto com o Congresso, recorrendo,
por assim dizer, ao jogo das culpas. Portanto, a resposta a questdo sobre se 0
presidencialismo, em sua mais aclamada encarnacdo, proporciona um Governo
eficaz € um sonoro ndo. lronicamente, a crenca de que 0s sistemas
presidencialistas sdo sistemas "fortes" se baseia no pior arranjo estrutural
possivel (o compartilhamento do poder expondo-se a perspectiva de um
"Governo cindido™) e ndo percebe que o sistema americano funciona, ou tem
funcionado, apesar de sua constituicio — e dificilmente gracas a ela. Na
medida em que ainda é capaz de funcionar, esse sistema, para se desbloquear,
precisa lancar médo de trés fatores: a falta de principios ideologicos, partidos
fracos e indisciplinados, e politicas centradas na esfera local. E a partir desses
fatores que um Presidente pode conquistar os votos necessarios no Congresso,
em troca de favores as bases eleitorais. Assim, temos a institucionalizacdo do
estilo politico do pork barrel [termo norte-americano: festim e doagfes com a
finalidade de comprar votos], tendéncia esta pouco elogidvel. Assim, em termos
estruturais, o que temos, na verdade, é um Estado fraco?34.

Essa situacdo descrita por Sartori (1993) ndo é diversa da encontrada no sistema de
Governo brasileiro, embora variavel do puro para o de coalizdo, caracteristicas descritas se
amoldam exatamente ao estilo e labor das relacdes institucionais pactuadas entre o
Executivo e Legislativo brasileiro.

A mitigacdo desses problemas também, por outro lado, ndo encontra solugdo no
sistema parlamentarista que, a proposito, ja fora rejeitado em 21 de abril de 1993 quando a
populacdo eleitoral fora convocada para opinar sobre a mudanca do sistema de Governo.
Na época fora discutida e levada a votacdo popular a mudanca do sistema e da forma de
Governo.

O resultado representou a escolha do sistema de Governo presidencialista com
69,2% dos votos validos contra 30,8% do parlamentarismo e 86,6% do regime republicano
contra 13,4% do regime monarquico.

Nesse quesito, o sistema parlamentarista também ndo representaria a melhor
solucdo, pois o chefe de Estado acaba por possuir funcdes meramente formais e

representativas.

234 SARTORI, Giovanni. Nem presidencialismo, nem parlamentarismo. Novos Estudos Cebrap, n. 35, p. 3-
14, mar. 1993.
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A rigor, o ponto de encontro do sistema parlamentarista € que hé a exigéncia de que
0s Governos sejam escolhidos, apoiados e, eventualmente, exonerados pelo voto
parlamentar. Entretanto, sustentar que esses Governos sdo mantidos pelo Parlamento néo
contribui para solucionar essa equacdo ou explicar o porqué da existéncia de sistemas
politicos fortes ou frageis, Governos com estabilidade ou instabilidade, politicas com
eficazes ou estratificadas.

De acordo com Sartori, h4, ao menos, trés tipos distintos de parlamentarismo.

Na matriz, encontra-se o sistema inglés em que o gabinete do Governo é dirigido
pelo Primeiro Ministro, onde o Executivo prevalece necessariamente sobre o Parlamento.

No lado oposto, ha parlamentarismo desenvolvido na Terceira e na Quarta
Republica francesa, em que foi instituido o Governo de Assembleia; na pratica da época a
governabilidade se mostrava impossivel.

Por fim, no caminho do meio, ha a formula do parlamentarismo controlado por
partidos.

O objetivo ndo é esgotar o sistema parlamentarista, mas, tdo-somente, apontar que,
em nenhuma dessas variaveis, o parlamentarismo no Brasil teria éxito.

A rigor, a titulo de exemplo, ja houve esse sistema parlamentarista tanto no periodo
do Império de 1847 a 1889 quanto no periodo da Republica de setembro de 1961 a janeiro
de 1963, porém em nenhum dos dois periodos a experiéncia foi suficientemente exitosa
para perpetuar esse sistema de Governo.

Na RepuUblica, o parlamentarismo foi utilizado pelo Congresso, via emenda
constitucional®®, como forma de superar o impasse decorrente da renlincia de Janio
Quadros, em 1961.

Houve a negociacdo da mudanca do sistema como forma de evitar possivel
uma guerra civil.

Com a utilizacdo dessa estratégia, as provocacdes de impeachmente de golpe
militar contra o vice-Presidente Jodo Goulart foram impedidas. Entretanto, na época, 0o
grupo militar e os politicos ndo consentiam na entrega do poder a Jodo Goulart, associado
ao sindicalismo e com posicionamento declaradamente de esquerda.

A diplomacédo e a posse de Jodo Goulart foram consentidas sob o requisito de o

Parlamento brasileiro criar o sistema parlamentarista, oportunidade em que reduziria as

235 Emenda Constitucional n. 4, de 1961 — institui o sistema parlamentar de governo. Disponivel em:
<https://mww2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-4-2-setembro-1961-
349692-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 24 jan. 2020.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Guerra_civil
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-4-2-setembro-1961-349692-publicacaooriginal-1-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-4-2-setembro-1961-349692-publicacaooriginal-1-pl.html

190

prerrogativas do Presidente da Republica e permitiria 0 Governo ser exercido diretamente
pelo gabinete ministerial.

Ocorre, entretanto, que a propria emenda n° 4, previa em seu artigo 25, a realizacdo
de um plebiscito para decisdo acerca da manutencéo do sistema parlamentar ou retorno ao
sistema presidencialista.

Antecipado, o plebiscito foi realizado em 6 de janeiro de 1963, oportunidade em
que o eleitorado optou por retornar ao sistema presidencialista capitalizando maioria
absoluta e expressiva de 82,1% dos votos validos contra 17.9% para manutencdo do
sistema parlamentarista.

Assim, pbs-se fim a tentativa de implantacdo do sistema parlamentarista no Brasil.
A decisdo, por outrora, fora acertada, pois o parlamentarismo pode falhar tanto e t&o
quanto o presidencialismo.

A titulo de exemplo, sem se aprofundar no tema, se desejasse que a alternativa ao
presidencialismo fosse um sistema parlamentarista, ainda assim precisaria decidir qual
parlamentarismo seria escolhido daquelas trés vertentes anteriores, pois, objetivando
garantir a fuga do presidencialismo puro ndo conduziria simplesmente, pela via de menor
resisténcia, ao parlamentarismo puro, isto é, ao Governo de Assembleia.

Se a preocupacao € de ter um bom desempenho do sistema politico, repita-se, ndo
se mostra pertinente apenas a modificacdo do sistema de Governo, pois, como a estrutura
do estado brasileiro estd concebida com o pluripartidarismo ilimitado e o sistema
proporcional nas eleicdes para Deputados Federais, Estaduais e Vereadores, impede
definitivamente qualquer sistema de Governo funcionar adequadamente. Mas, por outro
lado, a modificacdo do sistema eleitoral e partidario, sem confluir para a mudanca do
sistema de Governo, por si s6s também, ndo tém esse conddo de promover o0 bom
desempenho politico esperado.

Sobre esse ponto Juan Linz e Arturo Valenzuela*® apoiam o parlamentarismo ao
invés do presidencialismo sob o fundamento de que os sistemas presidencialistas sdo
rigidos ao passo gque os sistemas parlamentaristas sdo flexiveis, e que a flexibilidade é
preferivel a rigidez.

Consigna os autores que um sistema flexivel se expde muito menos a riscos devido
a seus mecanismos de auto regulagem e que as crises dos sistemas parlamentaristas séo

crises de Governo e ndo de regime.

236 | INZ, Juan J.; VALENZUELA, Arturo (eds.). The failure of presidential democracy: the case of Latin
America, cit., p. 87.
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Embora a colocacdo seja de certa forma adequada, nota-se que essa eficacia
preferivel & paralisia inerente aos sistemas presidencialistas, ndo € regra absoluta pois, a
titulo de exemplo, veja-se o parlamentarismo italiano em que esta imovel e ineficiente.

Portanto, embora seja um indicativo esta linha de raciocinio, também serve ao
argumento da redugdo do risco, no sentido de que um Governo ineficaz e tumultuado
contribui para desgastar sua legitimidade, podendo, a longo prazo, desencadear numa crise
de préprio regime.

Dessa forma, o problema esté presente na divisdo do poder entre o chefe de Estado
e chefe de Governo como anteriormente relatado haja vista que esse acimulo de funcbes
ndo tem originado bons resultados no cenério brasileiro, em especial, destaca-se mais pelos
desacertos nas relagfes institucionais entre o Executivo e o Legislativo do que,
propriamente, a observacdo do equilibrio de forcas.

A propésito, a divisdo do poder em pessoas diversas, com funcdes diferentes, vai ao
encontro da posicdo de Sartori?®” quando estrutura a autoridade do chefe do Executivo.

Para o autor, a estrutura de autoridade em que um chefe executivo atua se divide
em: (i) um chefe acima de desiguais; (ii) um chefe entre desiguais; (iii) um chefe entre
iguais.

Essas formulas representam a maneira pela qual os poderes do chefe do Executivo
sdo divididos de modo a excluir a concentracdo de tal poder na médo de uma Unica pessoa,
Ou seja, como ocorre no sistema presidencialista.

Um chefe acima de desiguais é o chefe do Executivo caracterizado como um lider
partidario, dificilmente destituivel pelo voto parlamentar e que possui liberdade para
nomear e exonerar seus Ministros de Estado 0s quais permanecem subordinados aos seus
comandos e suas diretrizes.

Um chefe entre os desiguais, hipdtese presente no parlamentarismo, pode ser ou
ndo um lider partidario, entretanto, € livremente desconstituido pelo Parlamento por meio
do voto de desconfianca. Havendo modificacdo em seus ministérios deve permanecer no
cargo de primeiro Ministro.

Por fim, na terceira e Gltima classificacdo, o chefe entre os iguais representa um
primeiro Ministro que é exonerado juntamente com 0s seus Ministros de Estado, ou seja,

guando sdo exonerados muda-se, por completo, o gabinete ministerial.

237 SARTORI, Giovanni. Nem presidencialismo, nem parlamentarismo, cit.
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A rigor, neste caso, geralmente o Primeiro Ministro é obrigado a aceitar Ministros
de Estado indicados por terceiros partidos dos quais compdem a alianca. Dispde de pouco
ou controle sobre os ministérios, pois geralmente é obrigado a aceitar as indicacGes
partidarias ou de correligionarios.

Independentemente das formulas desenvolvidas por Sartori, destaca o autor que a

divisdo desse poder acaba por mitigar a dicotomia presidencialista/parlamentarista:

Para comecar, a escala indica que um Primeiro Ministro inglés pode governar de
modo muito mais eficaz do que um Presidente americano. Isso significa que ndo
se pode creditar exclusivamente a formula presidencialista do primus solus
qualquer "mérito de governabilidade". Ademais, a escala sugere que nao existe
nenhuma vantagem clara em substituir o primus solus por um primus inter pares.
De fato, um Primeiro Ministro que ndo consegue controlar os integrantes de seu
ministério (pois ndo pode exonera-los), e nem mesmo pode escolhé-los
livremente, dificilmente pode ser considerado realmente no comando. Portanto,
as férmulas de partilha do poder que mantém alguma “promessa de
governabilidade™" séo (i) o primeiro acima de desiguais e (ii) o primeiro entre
desiguais. 2%

Sob a dtica de Sartori (1993), na qual se segue, restaram dois regimes de Governo
eficientes quais sejam: (i) o sistema semipresidencialista e; (ii) o sistema parlamentarista
puro da Inglaterra e da Alemanha.

Aqui se destaca que a figura do semipresidencialista significa um caminho do meio
entre o presidencialismo e o parlamentarismo com a partilha do poder do chefe do
Executivo justamente para assegurar, de um lado, a atribuicdo de politica interna e o poder
de organizar o Governo e, por outro lado, a responsabilidade colegiada do Governo perante
0 Congresso Nacional, caracterizando uma dualidade no Executivo.

O semipresidencialismo, diante de sua propria estrutura normativa, contribui para a
manutencdo das relacbes dindmicas celebradas entre o Executivo e o Legislativo,
favorecendo saidas menos traumaticas em relacdo as crises institucionais.

E o caso Francés e Portugués em que a estabilidade do regime politico tem
demonstrado o éxito desse sistema. De forma flexivel, expde a capacidade de permitir
arranjos institucionais decorrentes de variacdes ideoldgicas dos grupos organizados nos
partidos politicos que alcangam uma maioria nas eleicGes presidenciais e para a
Assembleia?®.

Quando se trata da preocupacdo da estabilidade, diga-se, preocupa-se com a
estabilidade do regime e ndo a estabilidade do Governo, pois ndo é coerente transferir o

conceito de democracia estavel para Governo estavel.

2% SARTORI, Giovanni. Nem presidencialismo, nem parlamentarismo, cit., p. 6-8.
2% GICQUEL, Jean; GICQUEL, Jean-Eric. Droit constitutionnel et institutions politiques. Issy-les-
Moulineaux: LGDJ, 2015.
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Nesse sentido, independentemente da instabilidade do Governo, a democracia nao é
afetada por tal instabilidade, mas, diversamente por Governos impotentes ou maus
Governos que representam o enfraquecimento das instituicdes republicanas.

A proposito, a estabilidade do Governo estd vinculada a duracdo do Governo;
periodo em que se mantém no poder. Esse periodo deve ser longo, duradouro capaz de
demonstrar a impoténcia do préprio Governo com o estado de coisas.

Neste cenario, sdo formadas coalizdes, geralmente, duram seis meses, com o
objetivo de assegurar a estabilidade do Governo, porém, essa longevidade ganha um
imobilismo politico a ponto de provocar uma inefetividade do préprio Governo.

Apos esse periodo, constata-se que ou 0 Governo efetivamente governa ou protela
suas decisdes, 0 que leva a crer que um Governo estavel ndo é condicdo suficiente para
assegurar um Governo eficaz.

Outras vezes, ndo incomum, Governos de curta duragdo e instaveis mantém pessoal
politico ocupando cargos de forma permanentemente estaveis. Essa, a rigor, é a ideia de
que a aparente instabilidade ndo encontra solucdo na estabilidade do seu pessoal.

Nessa linha, Sartori deduz que:

... honoréavel Yellow vem ocupando cargos de ministério durante trinta anos,
como Ministro do Turismo, do Tesouro, das Relacdes Exteriores, do Meio
Ambiente, da Educacao e, finalmente, do Patrimdnio da Unido. Sua estabilidade
individual no Governo € inabalavel. Mas em que sentido essa estabilidade serve
ao sistema, isto €, em que sentido ela o beneficia? Procuro em vdo uma resposta
— a ndo ser que esta se encontre no Principio de Peter: as pessoas elevam-se ao
seu nivel de incompeténcia. Com certeza, se desfazendo de qualquer
conhecimento que tenha adquirido ao longo dos anos, o honoravel Yellow deixa
transparecer a continuidade (e ndo a descontinuidade) de sua inesgotavel
incompeténcia. E a razdo de o honoravel Yellow continuar eternamente como
Ministro de tudo reside precisamente no fato de que ele bem sabe que sua
capacidade de permanecer no cargo nada tem a ver com seu desempenho (nem,
vale dizer, com sua inteligéncia natural), e tem tudo a ver com suas manobras
faccionais no interior do partido. Se a "estabilidade substancial" realmente
representa isso, entdo é melhor viver sem ela?.

Nota-se na experiéncia brasileira que o sistema partidario contribui para que alguns
politicos utilizem os partidos como verdadeiras legendas de aluguel, na medida em que
mudam frequentemente de partidos ou, por contrariarem o interesse pessoal, saem com o
objetivo de se criar um outro partido capaz de comandar ao seu desejo.

Esses costumam ndo aceitar as diretrizes e disciplinas partidarias sob o argumento
de que sdo livres na representatividade do eleitor, porém contribuem decisivamente para

tornar esses partidos volateis e destituidos de poder.

240 SARTORI, Giovanni. Nem presidencialismo, nem parlamentarismo, cit., p. 10.
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Nesse cenario, o Presidente se vé em um Parlamento sem controle e pulverizado em
diversas facetas sendo forcado a coalizar com diversos interesses partidarios®! e
ideologicamente instaveis.

Recentemente Chaisty, Cheeseman e Power (2015), em pesquisa realizada na
Universidade de Oxford, mapeou a “caixa de ferramentas” utilizadas pelo sistema
presidencialista de coalizdo, em nove paises nos respectivos anos (Arménia 2003, Benim
2006, Brasil 2010, Chile 2010, Equador 2002, Quénia 2002, Malaui 1994, Russia 1999 e
Ucrania 2010) para garantir a governabilidade no Congresso.

Dentre as técnicas utilizadas pelo Presidente destacam-se: (i) distribuicdo de pastas
ministeriais?*?; (i) poder de agenda legislativa®*®; (iii) distribuicio orcamentaria em forma

de clientelismo?**; (iv) controle sobre partidos de coalizi0?*°; e (v) troca de favores®*®,

241 A titulo de exemplo, “a base governista do governo de Lula comegou a ser formada antes mesmo da
campanha presidencial, durante as negociacdes das aliangas eleitorais do PT. Cresceu ap6s o primeiro turno,
com a incorporacdo de legendas derrotadas. Com a vitoria de Lula e a posterior formagdo do ministério,
voltou a aumentar. A Ultima adesdo foi o PMDB, segunda maior bancada da Casa, atras do PT.
Dos 15 partidos representados na Camara, 11 apoiavam o governo. Esse grupo reuniu 376 deputados, ou
cerca de 73% da Casa. Eram eles: PT (90 deputados), PMDB (77), PTB (52), PP (49), PL (43) PPS (21), PSB
(20), PC do B (10 deputados), PSC (7), PV (6) e PSL (1). Apenas quatro legendas ficaram de fora da base:
PFL (68 deputados), PSDB (50), PDT (13) e Prona (2). Somadas, essas bancadas reinem 133 deputados,
cerca de 26% dos integrantes da Camara”. O PMDB, por outro lado, sustentou na Camara os governos de
Fernando Collor de Mello, Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, Luiz In&cio Lula da Silva e Dilma
Rousseff. Mesmo que distante da orientacdo ideoldgica do partido do Presidente, é uma agremiacdo que
sempre tende a integrar o Governo, podendo-se afirmar, atualmente, que tem sido impossivel administrar sem
ele. “Em termos quantitativos, o governo nunca teve tanto apoio no Legislativo. Mas os numeros ndo devem
ser tomados de modo absoluto porque, dependendo da importancia da matéria, as bancadas dificilmente
votam fechadas. E por isso que as negociagfes sdo pontuais e recomecam a cada novo projeto submetido a
votac¢d0”, contribuindo para a indisciplinariedade partidaria e o enfraquecimento dos proprios partidos
politicos. FOLHA DE S.PAULO. Base do governo Lula na cAmara infla em 2003. Folha Online, 30 dez.
2003. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u56811.shtml>. Acesso em: 02 jul.
2020.

242 Distribuicdo de pastas ministeriais — assume-se que os Presidentes tém amplos poderes de nomeagéo e que
usem essas nomeacgBes para garantir apoio politico. Poderes de nomeacdo de ministérios e cargos de alto
escaldo variam significativamente entre os casos, tanto em termos do nuimero de posi¢des de patrocinio
disponiveis como em termos de prestigio. Significativas nomeagdes para varias posi¢des frequentemente
carregam Unico e exclusivamente significado politico.

243 Poder de agenda legislativa — as ferramentas legislativas que os Presidentes detém comandam essa
iniciativa legislativa. O Presidente, por exemplo, pode usar os poderes da agenda positivamente para
fomentar a coalizdo ou negativamente para desencorajar alternativas agendas dentro da coalizdo. Eles
incluem, entre outros, os poderes do Presidente de iniciar projetos de lei e emendas constitucionais; emitir
decretos e medidas provisérias que tém consequéncias normativas e vetar leis aprovadas pelo parlamento.

24 Distribuicdo orcamentaria em forma de clientelismo — essa ferramenta é definida como a capacidade do
Presidente de direcionar a formulacdo e execugdo de prioridades de gastos publicos tendo em vista a
obtencdo de apoio politico especifico. Este tem varias dimensdes, incluindo influéncia na redagdo do
orcamento nacional, normalmente feito pelo Executivo; autoridade para aceitar ou rejeitar alteracdes ao
orcamento nacional (formalmente um “Poder Legislativo do Presidente”); capacidade de acelerar, atrasar ou
suspender a execucdo de itens de linha distintos no orcamento; e a capacidade de implantar ndo reservados
fundos discricionarios sob o controle do Executivo.

245 Controle sobre partidos de coalizdo — os poderes partidarios se referem a influéncia que o Presidente pode
exercer sobre seu préprio partido ou, em alguns casos, aliados dentro da coalizdo (por exemplo, partidos que
fazem campanha para o parlamento, mas ndo concorreu com seu préprio candidato na eleigdo presidencial).


https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u56811.shtml
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Essas ferramentas utilizadas por Presidentes cujos os partidos carecem de apoio
majoritario se tornaram preferidas para alcanca-lo no Congresso. Isso provoca a
vulnerabilidade da pessoa do Presidente, figura Unica, que deve agir como se fosse um
Primeiro Ministro a fim de superar a combinacéo dificil de politicas multipartidarias dentro
desse sistema presidencialista.

Isso € mais um indicador de que o sistema de Governo brasileiro deve migrar para o

sistema semipresidencialista em que se reporta a divisdo das fun¢es do Executivo.

5.3 Sistema de Governo semipresidencialista

O sistema politico semipresidencialista se destaca por permitir, em sua
Constituicdo, a coexisténcia de elementos normativos proprios do sistema parlamentar e do
sistema presidencial. Contudo, diferentemente do sistema presidencial, o chefe de Governo
responde perante o chefe de Estado e perante o Parlamento.

Ao contrario do sistema parlamentar, o chefe de Estado é eleito pelo sufragio
universal a0 mesmo tempo em que o chefe de Governo é também responsavel perante a
sua pessoa.

Assim para além do Parlamento e do Governo, ha um chefe de Estado eleito por
sufragio universal com prerrogativas que vdo aléem do mero atributo representativo.
Juntamente com um Governo ndo diretamente dependente dele, possui responsabilidade
diante do Parlamento dispondo de diversos poderes exercitaveis por si s6, nomeadamente,
o direito de dissolucdo deste Parlamento.

Deste modo define-se o sistema semipresidencialista como sistema de Governo
quando ha conjugacdo do mesmo grau de legitimidade do chefe de Estado e do Parlamento
na medida em que ambos sdo eleitos pelo sufrdgio universal e neles se consubstanciam a

faculdade de exercitarem os poderes juridicos que a Constituicdo Ihes outorgou. Tudo isso

Espera-se que 0 maior controle que um Presidente tem seja capaz de exercer sobre seu proprio partido para
garantir a disciplina da coalizdo. Presidentes com forte controle sobre um nimero muito pequeno
parlamentares e Presidentes com pouco controle sobre uma grande é provavel que as partes se encontrem em
uma posi¢do semelhante. Nos dois casos, o Presidente serd forcado a fazer maior uso de ferramentas
alternativas para organizar a coaliz&o.

246 Troca de favores — a troca de favores refere-se a acordos entre o Presidente e os parlamentares em que o
apoio politico é trocado informalmente por apoio econdmico, beneficios ou outras formas de assisténcia
pessoal. A natureza informal dessas transagcBes os distingue de politica orcamentéria, onde incentivos
financeiros sdo fornecidos em troca do apoio eleitoral dentro de regras formais do jogo politico. Exemplo
tipico da troca de favores ocorre quando o Presidente em exercicio suborna parlamentares para votar de certa
maneira ou garante o apoio dos legisladores, prometendo financiar sua préxima elei¢do campanha. No
entanto, é importante observar que a troca de favores nem sempre equivale a corrupcdo e nem sempre tem
conotacdes normativamente ruins. Ver HELMKE, Gretchen; LEVITSKY, Steven. Informal institutions and
democracy: lessons from Latin America. Baltimore: Johns Hopkins University Press, 2006.
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justamente para atender o sentido de em maior ou em menor grau controlar a agdo do
Governo de molde que, qualquer um deles, mesmo que indiretamente, possa fazer cessar as
funcbes daquele.

Em virtude dessa legitimidade popular do chefe de Estado decorre a dualidade do
Poder Executivo em que a responsabilidade do Governo é dividida em duas facetas, ou
seja, depende da confianca outorgada pelo chefe de Estado e da confianga mantida pelo
Parlamento. Esse modelo, ademais, permite o real controle das atividades do Governo com
especial relevancia para aquelas que se inserem no contexto das atribuicdes do chefe de
Estado®*’.

Na linha de Novais®*8, é a combinagio destas duas facetas que confere autonomia
ao semipresidencialismo, na propor¢cdo em que a partir delas se pode distinguir, sem
margem de duvida razoavel, tanto do sistema presidencial (neste sistema, 0 Governo nao
responde politicamente perante o Parlamento no sentido de que o Parlamento ndo pode
destitui-lo sob o mero argumento de desconfianca politica), como do sistema
parlamentarista (ja que neste sistema, seja em Republica ou Monarquia, o Presidente nao é
eleito por sufragio popular e, consequentemente, tratando-se de democracia representativa,
ndo dispde da necessaria legitimidade para exercer os poderes que a Constituicdo lhes
outorgou).

Na visdo de Morais?*°, o semipresidencialismo envolve a existéncia de um sistema
hibrido ou misto em que o Governo liderado por um primeiro Ministro € duplamente
responsavel, no plano institucional ou politico, perante o Parlamento e perante um
Presidente eleito por sufragio universal que dispde da faculdade de exercer poderes com
alguma relevancia a nivel de controle ou até de direcdo interinstitucional, destacando-se
nestes a competéncia livre ou autbnoma para dissolver o Parlamento.

Portanto este modelo de Governo misto retne atributos do sistema parlamentarista
e do sistema presidencialista produzindo pendor mais presidencialista, como é o caso da
Franca, parlamentarista, como é o caso da Austria, ou hibrido, como é o caso de

Portugal®?, que varia entre o pendor governamental e o parlamentarista?.

247 DUVERGER, Maurice (Dir.). Les régimes semi-présidentiels. Paris: PUF, 1986.

248 NOVAIS, Jorge Reis. Semipresidencialismo: teoria geral e sistema portugués. 2. ed. Lishoa: Almedina,
2018, p. 19.

249 MORAIIS, Carlos Blanco de. O sistema politico no contexto da erosdo da democracia representativa, cit.,
p. 231.

250 Conforme Carlos Blanco de Morais e Jorge Reis Novais, diferentemente, o sistema semipresidencialista
portugués ndo se caracteriza em decorréncia da existéncia de uma dupla responsabilizagdo do Executivo, seja
perante o Parlamento, seja perante o Presidente, tampouco tem a natureza definida na perspectiva de uma
dupla lideranga, ou seja, a do Primeiro-ministro e a do Presidente da Republica. MORAIS, Carlos Blanco de.
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N&o obstante possuir tais atributos de ambos os sistemas, o0 que realmente define
como semipresidencialista é a responsabilidade politica do Governo perante 0 Congresso.
E dessa responsabilidade que se destaca a existéncia de um Presidente capaz de exercer,
com legitimidade, poderes relevantes para conduzir a vida politica da sociedade. Poderes
estes discriminados na Constituicdo e que o permitam atribuir efetivamente uma
capacidade autbnoma de participacdo no exercicio do poder politico.

Dos poderes presidenciais, destacam-se competéncias constitucionais
indispensaveis ao exercicio da funcdo com autonomia, entre elas: nomeacdo do Primeiro
Ministro e, eventualmente, sua exoneracdo ad nutum; a nomeacéo dos demais Ministros de
Governo, bem como suas exoneragBes ad nutum; nomeacédo do alto escaldo do Governo
tanto da administragdo civil como da administracdo militar; o poder de vetar leis que
entendam inconstitucionais ou contrarios ao interesse nacional; expedicdo de medidas
provisorias com forca de lei; expedicdo de decretos regulamentares a lei; negociacdo e
ratificacdo de tratados ou convengdes internacionais; poderes no ambito da designacédo do
comando militar e das forcas armadas; decretar estado de sitio, de defesa ou intervencédo
federal; e poderes gerais de representacao interna e externa do Estado.

Essas sdo alguns poderes conferidos ao Presidente pelo sistema
semipresidencialista que contribuem para identifica-lo, sem olvidar, o poder de dissolver o
Parlamento, com margem de decisdo exclusiva do Presidente, embora esse poder seja
raramente utilizado, a possibilidade se mostra presente devido a influéncia do
parlamentarismo, por isso denominado sistema misto ou hibrido.

Cada um dos poderes conferidos ao Presidente assegura a sua efetiva participacéo
na vida politica do Estado concretizando competéncias que permitem intervencdes
pontuais de modo a garantir consisténcia politica a sua figura.

Por outro lado, como um dos mais significativos, embora pouco utilizado, o poder
de dissolucdo do Parlamento congrega uma extensdo muito particular e efeitos
imprevisiveis ja que pode ter, por si s6, um desfecho absolutamente relevante para a vida
politica do pais.

A propésito, ainda que nao seja exercido na legislatura, acaba por potencializar os
demais poderes presidenciais na medida em que o Presidente é icado ao patamar superior

de destaque e relevancia do sistema politico.

O sistema politico no contexto da erosdo da democracia representativa, cit., p. 252; NOVAIS, Jorge Reis.
Semipresidencialismo: teoria geral e sistema portugués, cit., p. 419.
251 SOUSA, Marcelo Rebelo de. O sistema de governo portugués. Lishoa: Ed. Universidade, 1992, p. 10.
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E de interesse que se destaque o fato de que a existéncia do poder de dissolucéo do
Parlamento ndo ¢é condigdo indispensavel para caracterizar 0 sistema como
semipresidencialista, haja vista que o fator determinante para tal ndo é esse, mas,
diversamente, a existéncia de um Governo politicamente responsavel perante esse
Parlamento.

Isso sim é condicdo indispensavel para atribuir a natureza semipresidencialista ao

sistema de Governo.

5.3.1 Semipresidencialismo na visao de doutrinadores

N&o ha& consenso entre os doutrinadores acerca da identificacdo dos atributos
necessarios que devem estar presentes simultaneamente em um sistema politico para
defini-lo como semipresidencialista.

A proposito, € por meio da escolha desses atributos pelos quais se define o sistema
politico como semipresidencialista com tracos caracteristicos e marcantes distintivos do
presidencialismo e parlamentarismo.

Se, de fato, a Constituicdo Francesa de 1958 se destacou como elemento normativo
paradigma para definir o sistema semipresidencialista, € verdade, por outro lado, que essa
pretensdo dogmatica, seja no plano estatutario, seja no plano da préatica politica, recebeu
contribuicdes de diversos ordenamentos juridicos que trouxeram elementos irradiantes de
outros sistemas??2.

Sob a linha doutrinaria, Maurice Duverger contribuiu decisivamente para a
elaboracdo de uma teoria politica do sistema semipresidencialista. Para o autor, o primeiro
esboco de uma identificacdo dos pontos principais do semipresidencialismo se
desmembravam em trés vertentes: (i) Presidente da RepuUblica eleito diretamente por
sufragio universal e com poderes significativos; (ii) Existéncia de uma contraposicdo ao
Presidente da Republica denominado Primeiro Ministro que exerce o Poder Executivo na
sua funcdo governamental; e (iii) O Primeiro Ministro mantém-se em funcdo desde que

ndo tenha oposicdo ou falta de confianga do Parlamento?3,

252 PEGORARO, Lucio. Forme di governo, definizioni, classificazioni. In: PEGORARO, Lucio; RINELLA,
Angelo (eds.). Semipresidenzialismi. Padova: CEDAM, 1997.

253 DUVERGER, Maurice. A new political system model: semi-presidential government. European Journal
of Political Research, v. 8, p. 165-187, 1980. Disponivel em: <https://www.academia.edu/15861739/
A_NEW_POLITICAL_SYSTEM_MODEL_SEMI-PRESIDENTIAL_GOVERNMENT?auto=download>.
Acesso em: 07 fev. 2020.


https://www.academia.edu/15861739/%0bA_NEW_POLITICAL_SYSTEM_MODEL_SEMI-PRESIDENTIAL_GOVERNMENT?auto=download
https://www.academia.edu/15861739/%0bA_NEW_POLITICAL_SYSTEM_MODEL_SEMI-PRESIDENTIAL_GOVERNMENT?auto=download
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A critica trazida por Morais®* a conceituagdo de Duverger recai exclusivamente no
sentido de que essas caracteristicas ndo sdo suficientes para definir o sistema como
semipresidencialista porque, por exemplo, na Islandia e na Finlandia ha a presenca de tais
atributos, entretanto, sdo classificadas como sistemas parlamentaristas de arbitragem
presidencial.

Assim h& um Presidente eleito pelo Parlamento, mas sem faculdade de
responsabilizar o Governo ou de dissolver autonomamente as camaras. A fungédo remete a
ideia meramente certificatoria ou de controle mitigado.

Portanto, segundo o autor, a falta dessa responsabilizacdo politico-institucional da
figura do Governo perante o Presidente e o proprio Parlamento, acrescida a vedacdo a
dissolucdo do Parlamento ou a recusa dessa solicitacdo quando vinda de terceiro, impede
identifica-los com somente os atributos mencionados por Duverger.

Na visdo de Sartori (1994), além dos pontos apresentados por Duverger, haveria a
necessidade de acrescentar as seguintes diretrizes: (i) Presidente eleito com voto popular,
direta ou indiretamente®®; (ii) partilha dualista do Poder Executivo entre o Presidente e o
Primeiro Ministro; (iii) O Presidente ndo dependeria do Parlamento; (iv) O Presidente ndo
poderia governar solitariamente. Suas diretivas deveriam ser acatadas pelo Parlamento a
fim de assegurar o equilibrio dual; e (v) O Governo ¢ independente do Presidente?,
estando, contudo, dependente do Parlamento e sujeito ao voto de desconfiancga.

Diversamente como sustenta Sartori, Morais?®’ faz uma critica a propositura
daquele autor ao afirmar que o Governo nédo pode ser presidido pelo Chefe de Estado, em
contrariedade ao afirmado por Sartori, pois este 6rgdo ndo se predispde, necessariamente, a
acatar as diretrizes presidenciais; tanto € que neste cenadrio ha uma contradicdo clara ao
sustentar que o Governo acata as diretrizes do Presidente e, por outro lado, se mantém
independente do Chefe de Estado.

E inegavel a existéncia de vinculos entre o chefe de Governo com o Presidente da

Republica, pois, ndo obstante o poder deste de nomear aquele, é o Presidente que tem a

254 MORALIIS, Carlos Blanco de. O sistema politico no contexto da erosdo da democracia representativa, cit.
25 A eleicdo indireta, ou seja, a realizada pelo Parlamento tem demonstrado, ao longo dos anos, uma reducio
da legitimidade. Esse fenémeno foi visto na Franga do periodo de 1958 a 1962 e na Finlandia antes de 1994.
256 Nesta analise de Sartori, percebe-se a auséncia de definicdo dos poderes atribuidos a figura do Presidente
da Republica. Alids, esses poderes podem ser das mais variadas formas, como nomea¢do ou demissdo do
Primeiro-ministro e veto qualificado, incluindo o poder para dissolver o parlamento com certa autonomia e
liberdade.

257 MORAIIS, Carlos Blanco de. O sistema politico no contexto da eroso da democracia representativa, cit.



200

faculdade para decidir se presidira ou néo o conselho de Ministros?®, sem olvidar o fato de
que o poder de demisséo decorre do proprio Presidente.

Para o cientista politico Robert Elgie, o semipresidencialismo tem caracteristicas
bem simplificadas, ou seja, bastaria 0 preenchimento de dois atributos para identifica-lo
junto aos demais sistemas®®®: (i) Presidente eleito por voto popular; e (ii) O Primeiro
Ministro e 0 Governo sao responsaveis diante do Parlamento.

Sustenta que um regime semipresidencial deve ser definido como a situagdo em que
existe um Presidente de mandato fixo popularmente eleito ao lado de um primeiro Ministro
e um gabinete que sdo responsaveis perante o Parlamento?®,

Este tipo de definicdo ndo requer julgamento sobre quanto poderoso € um
Presidente ou pode ser; de fato, os poderes dos Presidentes variam muito.

O autor elimina o elemento essencial da subjetividade encontrada na conceituacéo
de Duverger e em termos de analise politica comparativa, isso € uma vantagem. Significa
dizer que é facil comparar igual com igual porque pode determinar, definitivamente, quais
0s paises podem ser classificados como semipresidenciais.

Essa forma encontrada por Elgie torna-se muito ampliativa na medida em que se
torna excessivamente generalista, pois para ele o semipresidencialismo deve ser definido
com base somente nas propriedades das regras dos tipos de regime.

A titulo de exemplo, nessa lista de semipresidencial inclui ndo apenas a Franca e a
Finlandia, mas também a Austria, Islandia Irlanda e Portugal também. Além disso, fora dos
paises semipresidenciais da Europa Ocidental incluem Bulgaria, Mongdlia, Poldnia,
Republica da China (Taiwan) e Ucrania.

Veja-se que inclui inclusive a Islandia, Irlanda e Finlandia paises em que a maioria
doutrinaria classifica como parlamentarismo atipico ou com arbitragem presidencial.
Nestes trés sistemas, a proposito, em que pese o Presidente se eleito diretamente pelo
sufragio universal, ndo preside o Conselho de Ministros, ndo demite por vontade propria o
Governo e nao pode dissolver o Parlamento.

Os poderes pendulam entre certificatorios e arbitrais a propor¢do que nao existe

maioria parlamentar de apoio no Congresso e se impde a escolha do Primeiro Ministro.

28 Esse poder de presidir o conselho de Ministros esta presente quase que na totalidade dos sistemas
semipresidencialistas no mundo, a exce¢do da Austria.

29 ELGIE, Robert. Semi-presidentialism: concepts, consequences and contesting explanations. Political
Studies Review, n. 3, p. 1-28, 2004. Disponivel em: <http://doras.dcu.ie/63/2/SP_Political_Studies_Review%
20%281%29.pdf>. Acesso em: 10 fev. 2020.

260 E| GIE, Robert. The concept of semi-presidentialism and the politics of semi-presidential regimes. In:
ELGIE, Robert (ed.). Semi-presidentialism in Europe. Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 13.


http://doras.dcu.ie/63/2/SP_Political_Studies_Review%25%0b20%281%29.pdf
http://doras.dcu.ie/63/2/SP_Political_Studies_Review%25%0b20%281%29.pdf
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Na visdo de Volpi (2004), a identificacdo do sistema como semipresidencialista
precisa passar por cinco atributos: (i) Presidente eleito por sufragio popular; (ii) Chefe de
Estado ndo Presidente diretamente o Governo, mas suas diretrizes devem ser acolhidas
pelo Governo; (iii) O Executivo dualista com oscilagdes entre o destaque da figura do
Presidente da Republica e a do Primeiro Ministro em regra prevalecendo este em
decorréncia daquele; e (iv) O poder presidencial de dissolucdo precoce do Parlamento com
escalas de liberdade.

Utilizando-se do método pratico observatério na andlise dos sistemas politicos
existentes pelo mundo, Volpi acabou por acolher o critério reducionista de Sartori ao
incorporar aos seus atributos a faculdade do Presidente ditar as diretrizes do Governo, em
que pese tal fato ndo ocorrer nos sistemas Francés e de Portugal.

Nestes sistemas ha a coabitacdo entre ambas as figuras do Presidente e do Primeiro
Ministro sem que haja sobreposi¢cdo determinante e duradoura de um sobre o outro. H3,
sim, uma dindmica oscilante entre ambas as figuras com dupla responsabilidade do
Governo.

Diversamente dos demais autores, destaca a posicdo de Volpi na manutencdo da
liberdade do Presidente da Republica poder dissolver o Parlamento com margem de
discricionariedade regrada.

Para O’Neil, somente é possivel afirmar que um regime é semipresidencial quando
0 Poder Executivo é dividido entre um Presidente e um primeiro Ministro, mas onde o
Presidente tem poderes substanciais.

A partir desse tipo de definicdo, segue-se que s € possivel determinar quais paises
devem ser classificados como semipresidenciais analisando 0s respectivos poderes do

chefe de estado e chefe de Governo, ou como identificando por O’Neil:

Sistemas em que o chefe de estado exerce Poder Executivo sobre o primeiro
Ministro e o gabinete. Com base nessa légica, a eleigdo direta do Presidente é
irrelevante para a questdo de saber se um pais deve ser classificado como
semipresidencial?®!,

Em vez disso, para O’Neil, a lista de paises semipresidenciais compreende Varios
paises da Europa Central e Oriental, incluindo a maioria dos paises sucessores da Unido
Soviética, muitos dos quais normalmente sao classificados como parlamentar atipico pelos

cientistas referidos.

21 O’NEIL, Patrick. Presidential power in post-communist Europe: the Hungarian case in comparative
perspective. Journal of Communist Studies, v. 9, n. 3, p. 179, 1993.
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Novais?®?, diante de uma anélise critica das posi¢des anteriores, propde trés
atributos necessarios para identificar o sistema como semipresidencialista: (i) Eleicdo
presidencial por voto popular; (ii) Poderes significativos atribuidos ao Presidente que
descrimina exaustivamente desde a nomeacdo do Primeiro Ministro a dissolu¢do do
Parlamento e veto politico; e (iii) Governo dependente da confianca parlamentar em termos
de formacéo e subsisténcia.

Em que pese trazer tais elementos, o autor ndo insere o Presidente da Republica
como parte do Executivo, pois rejeita a tese de que o Executivo é dual ou didrquico. Veja-
se 0 caso mais atenuado dos sistemas semipresidencialistas como é Portugal em que,
embora o Presidente aja como um moderador ou um arbitro, ndo estd totalmente
desassociado do Poder Executivo, pois ainda possui o0 poder para presidir, se assim desejar,
o conselho de Ministros sob proposta do Governo, com competéncias compartilhadas para
a nomeacéo de altos cargos publicos e exercicio de poderes na esfera militar.

No sistema semipresidencialista a ideia da dupla responsabilidade do Governo
perante o Presidente e o Parlamento é bem solidificada e construida por meio de um viés
ndo exclusivamente politico, mas sob o ponto de vista institucional podendo se manifestar
em variadas dimensdes em todos os sistemas.

E certo que o Primeiro Ministro nomeado pelo Presidente da Republica possui
independéncia e autonomia para definir planos administrativos estratégicos para garantir a
estabilidade e governabilidade, entretanto, o Presidente, sobretudo, pode exercer poderes
constitutivos relevantes que afetem o Governo propriamente dito, ou, ainda, pode demiti-lo
com base em decisdo autbnoma, mesmo que em alguns paises essas circunstancias sejam
limitadas?®®, ou, por fim, além de poder presidir o conselho de Ministros, determinar
diretrizes vinculativas ao Governo quando afetarem a defesa interna ou externa e as
relaces exteriores com outras nagdes.

O atual Presidente Portugués e catedratico da Universidade de Lisboa Marcelo
Rebelo de Souza opta por destacar o sistema semipresidencialista por possuir uma eleicéo
popular para Presidente, existéncia de uma dicotomia entre a figura deste e do Primeiro

Ministro, a dupla responsabilidade do Governo perante o Presidente da Republica, de

262 NOVAIS, Jorge Reis. Semipresidencialismo: teoria geral e sistema portugués, cit.

%63 Esse caso se refere a Republica Francesa que ndo prevé a possibilidade de o Presidente destituir o
Primeiro-ministro. Entretanto, em situa¢des de normalidade, a nomeagdo do Primeiro-ministro tem como
contrapartida a entrega, pelo chefe de Governo, de uma carta de demissdo em branco, sem data, para, assim
deseje o Presidente, possa exercer 0 ato sem maiores percal¢os. A pratica tem mostrado que, logo apds a
dissolu¢do do Parlamento pelo Presidente da Republica, existe uma prética de o Primeiro-ministro, em
seguida, pedir a sua demisséo.
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natureza institucional e politica, e perante o Parlamento, e o exercicio de poderes
relevantes do Presidente a destacar a faculdade presidencial de dissolugdo do Parlamento
com algum grau de autonomia.

Essas caracteristicas existem nos sistemas ditos como semipresidencialistas como
seus fundamentos, pilares de sustentacdo, podendo, de certa forma, pender para o lado do

presidencialismo ou parlamentarismo, mas, a eles, ndo se confundem.

5.3.2 Parametros dogmaticos de caracterizacéo

Com a ascensdo da Constituicdo francesa de 1958 decorrente do debate doutrinario
acerca da natureza hibrida do sistema politico definido pela Lei Fundamental da V
Republica francesa, o tema do semipresidencialismo ganhou destaque e autonomia
dogmatica na Ciéncia Politica e no proprio Direito Constitucional?*.

Protagonista do sistema politico referido, Duverger?®® apontava para o surgimento
do semipresidencialismo na Constituicdo alemad de Weimar de 1919 a qual influenciou a
Constituicdo finlandesa de 1919 e a prépria reforma austriaca em 1929.

Observava o autor que os atributos majoritarios do semipresidencialismo decorriam
da dupla responsabilizacdo politica do Governo perante o proprio Presidente e perante o
Parlamento e que as competéncias politicas para administrar e controlar do Presidente da
Republica sobre outras instituicdes, inclusive dissolver o Parlamento, tambem seriam
marcos caracteristicos deste sistema.

Ademais aduziu que essa faculdade autbnoma e livre para dissolver o Parlamento
permitia a existéncia das divisbes do executivo a ponto de existir uma diarquia entre o
Presidente da Republica e o Primeiro Ministro, ou seja, um chefe de Governo autbnomo do
Presidente capaz de conduzir os assuntos ministeriais junto ao Parlamento e administrar a
maquina estatal, em que pese aquele presidir o conselho de Ministros.

O Presidente da Republica, embora eleito por sufragio universal, ndo se mostra
anico e exclusivamente decisivo para caracterizar o sistema como tal.

A propésito, existem sistemas parlamentares com arbitragem presidencial em que,

de um lado, o legislativo com um conjunto de interesses particulares cuja satisfacao

%64 MORAIIS, Carlos Blanco de. As metamorfoses do semipresidencialismo portugués. Revista Juridica da
AAFDL, n. 22, p. 141-160, 1998.
265 DUVERGER, Maurice. Echec au Roi. Paris: Albin Michel, 1978, p. 10.
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depende de decisdes do executivo e, por outro lado, ha um poder presidencial que necessita
de aprovacéo legislativa de seus projetos.

Essa combinagdo converge para a conciliagdo j& que € inimagindvel atingi-la
materialmente sem que haja um lastro em acordo sobre um programa de Governo. Para
alcanca-la entra em cena o caréter politico da arbitragem presidencial.

Ora, se 0 Presidente teoricamente esta em um plano superior aos partidos politicos,
suas decisdes atenderdo as demandas publicas e atingirdo, necessariamente, o interesse
comum. Entretanto, se a maioria dos agentes do cenario politico busca atender certos
interesses particulares, da-se instauracdo a uma permanente negociacao parlamentar, ou
seja, entre 0 executivo e 0s parlamentares para que o apoio ocorra em troca de certas
vantagens necessarias para incremento ou manutencdo do poder. Esse apoio goza de
instabilidade, posto que, muitas vezes, resultam em situacdes de beligerancia entre o
executivo e o legislativo comprometendo a governabilidade.

Ainda ndo € oportuno referir ao semipresidencialismo sem que houvesse
responsabilidade do chefe de Estado, eleito pelo Parlamento, perante este, ou seja, fosse
irresponsavel politicamente. Estando a margem da demissdo pelo Parlamento e com a
faculdade de dissolucéo, a qualquer tempo, deste Parlamento, a figura do chefe de Estado
gozaria muito mais de poderes do que deveres, assegurando a este sistema, a qualidade de
parlamentar racionalizado de pendor presidencial ou como Carlos Blanco de Morais
sustenta semipresidencialismo impuro que vigeu na Franca entre os anos de 1958 e
1962%6¢,

O semipresidencialismo, a propdsito, € um sistema politico de Governo misto em
que reune atributos do sistema presidencialista — eleicdo do Presidente por sufragio
universal; influéncia na atividade de Governo; chefe do conselho de Ministros — e do
parlamentarismo — diarquia entre o chefe de Estado e o Primeiro Ministro;
Representatividade exterior do chefe de Estado; e existéncia de um vinculo de
responsabilidade e dependéncia politica do Governo diante do Parlamento — no qual sdo
inseridas carateristicas peculiares capaz de lhe dar autonomia dogmatica e funcionalidade.

Veja-se, como traco essencial do semipresidencialismo, a importancia do Governo
se sustentar no voto de confianca do Parlamento, pois, do contrario, haveria um Governo

de Chanceler em que o Governo liderado por um Primeiro Ministro dependeria de um

266 MORAIIS, Carlos Blanco de. O sistema politico no contexto da erosdo da democracia representativa, cit.,
p. 420.
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chefe de Estado com poderes moderados e equipado com a faculdade de dissolver o
Parlamento, sem que, porém, dependa da confianca deste.

De caracteristicas proprias, o semipresidencialismo expde a no¢do de uma dupla
responsabilizacdo do chefe de Governo perante o Presidente e perante o Congresso.

A rigor o chefe de Estado passa a ter um poder corretivo e moderador em que tem a
faculdade de intervir positivamente na politica a fim de assegurar a harmonia com o0s
demais poderes. Ademais, se destaca como caracteristica principal a extensa liberdade no
processo de dissolugcdo do Parlamento do que possui se o sistema fosse parlamentarista,
pois para tal independentemente da vontade ou, sequer, da participacdo do Primeiro
Ministro, é possivel assim proceder.

Neste ponto, é importante destacar que a responsabilidade do chefe de Governo
perante 0 Presidente da Republica ndo vincula, necessariamente, um ao outro a ponto de
influenciar qualquer dependéncia politica do Governo ao Estado. O Unico fato que se
destaca e, ndo por isso impedird que o chefe de Governo aja de acordo com 0s interesses
nacionais e do Parlamento, é poder de o Presidente destitui-lo a qualquer tempo.

Essa faculdade deve ser exercida em momentos de crise aguda que comprometam a
estabilidade do Governo e ndo em situagdes de mero descontentamentos do Presidente a
figura do Primeiro Ministro. Esse termdmetro € medido de acordo com a aprovacdo do
Primeiro Ministro pelo Parlamento e, principalmente, por meio de manifestacbes da
opinido publica.

Essa responsabilidade institucional do chefe de Governo ao Presidente da
Republica decorre ndo s6 do poder deste de nomear e destituir o Primeiro Ministro, mas
contribui também para essa responsabilidade o poder que o Presidente detém para nomear
0s Ministros de Estado submetidos ao chefe de Governo e a possibilidade daquele exercer
a direcdo do Conselho de Ministros, além de assinar atos do Governo, de ser informado
sobre a conducdo dos negocios publicos e de assumir competéncias compartilnadas com o
orgdo governativo, em especial, dominio militar, seguranca publica e politica externa.

Com relacdo ao sistema de freios e contrapesos, ao chefe de Estado compete
exercer o controle sobre a atividade legislativa quando detém a faculdade do veto, a
promoc¢do de controle de constitucionalidade, a outorga de poderes para decretacdo do
estado de sitio, defesa e de intervencdo federal, além da nomeacdo do alto escaldo do
Governo.

N&o obstante tais poderes, destaca-se com proeminéncia a dissolucdo do

Parlamento. Precisamente esta prerrogativa presidencial esta presente em todos os sistemas
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semipresidencialistas, seja de pendor presidencial, parlamentar ou de geometria variavel;
em alguns mais livremente como ocorre na Franca e Portugal®’ e, em outros, mais
condicionada como na Russia. O certo é, entretanto, que tal faculdade decorre da
discricionariedade regrada do chefe de Estado, quando preenchidos alguns pressupostos,
pode lancar mdo de sua estratégia a fim de garantir a estabilidade e governabilidade.

O equilibrio de poderes estabelecido no sistema semipresidencial difere dos outros
sistemas precisamente porque em situacOes de crise podem encontrar-se dentro dele
préprio instrumentos alternativos suscetiveis de impedir rupturas ou bloqueios graves para

a estabilidade do sistema de Governo e do préprio regime.

5.3.3 Funcionamento do semipresidencialismo no sistema eleitoral

No semipresidencialismo existe um sistema de Governo parlamentar em que o
relacionamento do chefe de Governo e fundado na confianca, na responsabilidade politica
e na dependéncia perante o Parlamento.

Ainda que haja maior ou menor influéncia do Presidente da Republica na
nomeacdo, composicdo, funcionamento ou lideranca do Poder Executivo, o Governo
semipresidencial é politicamente responsavel perante este Parlamento, de modo que aquilo
que se disser respeito as eleicbes dos parlamentares, a consequente formagdo do Governo,
a sua manutencdo politica, a sua responsabilizacdo e, eventual dissolucdo por acdo
parlamentar, se passa semelhantemente ao sistema parlamentarista, ou seja, a formacao de
base aliada se mostra significativamente relevante para a manutencao deste Governo.

Neste cenario de eleicGes parlamentares, € possivel identificar duas variaveis. A
primeira variavel possivel ¢ a vitdéria de um partido politico que detém maioria absoluta na
Camara dos Deputados, independentemente da possibilidade ou ndo da formacdo de
coligacgdes interpartidarias pré ou pos eleicéo.

Como consequéncia da maioria absoluta, o Governo serd formado por esse partido
ou coligacdo e o Primeiro Ministro sera ou o lider do partido majoritario ou alguém do seu

consentimento, ou, ainda, alguém do partido de maior peso da coligacdo, se houver.

%67 PASSARELLI, Gianluca. The government in two semi-presidential systems: France and Portugal in a
comparative perspective. French Politics, v. 8, p. 402-428, 2010.
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Para Novais?®® o0 Governo composto nessas condicoes revela-se como forte, estavel
e com reais condi¢cbes de desempenhar fungdes durante toda a legislatura com ampla
margem para execucao do respectivo programa eleitoral ou programa de Governo.

A segunda varidvel decorre do fato de que se o resultado das elei¢des parlamentares
ndo permitir a formacdo de um Governo majoritario, ou seja, em que haja o apoio da
maioria absoluta dos deputados, a situacdo €é absolutamente inversa, isto é, muito
dificilmente havera formacdo de um Governo com potencial estabilidade governativa.

Haverd, por outro lado, risco a prépria formacdo do Governo em que as acGes do
Governo e sua capacidade de execucdo do programa eleitoral ficardo prejudicadas. Havera
necessidade de negociar apoio com a oposicao e fomentar aliancas especificas para obter a
aprovacao de alguns projetos e viabilizar o exercicio da atividade governamental.

Neste caso, ndo se descarta a possibilidade de resolugédo das aliangas a curto prazo
devido ao risco decorrente da alta taxa de negociacdo com a oposicdo, fato este que
contribui significativamente para a instabilidade do exercicio do mandato e possivelmente
substituicdo do Governo ou do Primeiro Ministro durante o periodo legislativo.

Diante dessa situacdo, Novais afirma seguramente que:

... tal como acontece em sistema parlamentar, em que a existéncia ou ndo de uma
maioria absoluta saida das eleicfes parlamentares determina um funcionamento
do sistema em termos de sistema parlamentar de gabinete ou de sistema
parlamentar de Assembleia, também a presenca do mesmo fator determina, nesse
especifico plano das relagbes entre Governo e Parlamento, consequéncias muito
semelhantes em semipresidencialismo?%°.

Portanto esse caso demonstra a possibilidade de se formar um Governo apoiado em
um Parlamento majoritario em que had um Primeiro Ministro e um Governo mais forte que
os anteriores. Entretanto, se ndo houver uma formacéo parlamentar representativa de uma
maioria absoluta de um dnico partido na Assembleia parlamentar, havera um Governo
mais fraco em que serd necessario estabelecer coligacOes, pos-eleitorais, pois, do contréario,
sera formado um Governo minoritario; e, Governos minoritarios, sem que haja solidez e
estabilidade dessas coligacGes, tendem a ser ainda mais enfraquecidos pelas circunstancias
decorrentes da dificuldade natural para a formacéo e subsisténcia deste Governo enquanto
vigente o periodo da legislatura.

Em qualguer uma das variantes, o Presidente da Republica, no sistema
semipresidencialista, assume uma importancia decisiva independentemente da existéncia

ou ndo de uma maioria absoluta no Parlamento ja que, por possuir uma margem de

268 NOVAIS, Jorge Reis. Semipresidencialismo: teoria geral e sistema portugués, cit., p. 22.
269 NOVAIS, Jorge Reis. Semipresidencialismo: teoria geral e sistema portugués, cit., p. 24-25.
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intervencgéo, pode ampliar ou reduzir o apoio de acordo com as aliangas formadas ao longo
da legislatura.

Veja-se, por exemplo, quando o Presidente da Republica figura como um lider
politico ou pessoa mais importante dessa maioria parlamentar, as consequéncias serdo
outras, ou seja, a sua influéncia ramificard em todas as esferas administrativas e de poder
(legislativo, executivo e judicial) de modo assegurar o exercicio desse poder politico ante o
sistema semipresidencialista.

Outra importancia do Presidente da RepuUblica nesse sistema em apreco decorre do
exercicio do cargo no que diz respeito as suas relagdes com o préprio sistema partidario. A
rigor, o Presidente pode se tornar parte diretamente interessada na disputa partidaria a fim
de assumir uma postura mais ativa na militdncia politica seja como proprio lider do
Governo seja como lider da maioria parlamentar, ou até mesmo, lider da oposigédo
parlamentar.

Também pode assumir uma postura equidistante da politica partidaria colocando-o
em uma posicao suprapartidaria de sorte que passa a exercer 0 mandato na qualidade de
moderador ou garantidor do normal funcionamento das instituicbes semelhantemente ao
chefe de Estado do sistema parlamentarista. Veja-se que, nesse caso, passa a ter funcao
representativa de Estado de natureza mais cerimonial do que do proprio poder de interferir
na vida politica dos cidadaos.

Ambas as posturas dependem muito da escolha do Presidente de como ele vé o
exercicio e os limites dos seus poderes constitucionais.

O certo é, todavia, que qualquer uma das variantes concretizadas assegura ao
sistema semipresidencialista igual legitimidade para o exercicio das funcbes
constitucionais outorgadas ao chefe de Estado.

Na visdo de Duverger, as criticas pronunciadas sobre o sistema semipresidencialista
de que ndo possuiria argumento préprio para justificar a sua propria existéncia tal qual

como sistema de Governo autbnomo, o autor rebate dispondo:

. a apesar de significativas, tais diferencas ndo sdo mais pronunciadas que
aquelas que encontramos dentro do conjunto de paises comumente classificados
de parlamentares ou de presidenciais. Entre a habitual estabilidade da
governacdo no Reino Unido e a instabilidade ou até a ingovernabilidade que
caracteriza a Italia, ambos os sistemas parlamentares e todavia diferentes no seu
funcionamento pratico; entre a permanéncia e o equilibrio dos presidencialismo
norte-americano e a instabilidade e desequilibrios dos presidencialismo brasileiro
e venezuelano, as diferengas ndo sdo menores nem menos impressivas que as que
se evidenciam no conjunto de sistemas semipresidenciais e, mesmo assim,
ninguém pensara em recusar a existéncia do parlamentarismo ou do



209

presidencialismo enquanto sistema de Governo com autonomia tipoldgica e
politico-constitucional?™.

Dessa forma, ndo subsiste qualquer critica langada questionando a autonomia do
sistema semipresidencialista na medida em que o semipresidencialismo, respeitadas as
variagdes do quadro politico partidario para a formacdo do Governo, apresenta uma
complexidade e singularidade que autoriza o foco das atengdes a figura do Presidente da
Republica.

Essa complexidade, no dizer de Novais?’!, tem guarida na Constituicdo uma vez
que admite a construcdo dessas variaveis passiveis de funcionamento prético. Ademais,
continua o autor, que cada experiéncia de semipresidencialismo vivenciada por paises nos
primeiros anos demonstra o sucesso do sistema e 0 tendencionamento para reproduzir nos
anos seguintes com algumas variaveis de pendor presidencial, parlamentar ou de geometria

variavel dando origem a diversas espécies deste sistema.

5.3.4 Matrizes do sistema semipresidencialista

Por matrizes, entende-se as razbes pelas quais o semipresidencialismo tem um
funcionamento diferente dentro de um padrédo preestabelecidos. E neste padréo se encaixa:
(1) uma matriz de semipresidencialismo caracterizada pela confluéncia de um Presidente
particularmente empenhado para a atividades executivas, estrito senso; e (ii) uma matriz de
semipresidencialismo caracterizada pela existéncia de um Presidente equidistante, arbitral,
moderador, sem pretensdes do exercicio das fungdes executivas estrito senso.

Ha diversas matrizes do semipresidencialismo como francés, portugués, austriaca,
russa, islandés, finlandés e ainda decorrentes de novas democracias vindas da Europa
Central e do Leste.

Em que pese tamanha variacdo das matrizes ideoldgicas do semipresidencialismo,
as forcas neste trabalho serdo concentradas na Franca e em Portugal, porém havera uma
rapida passagem pelas demais referidas.

Com efeito, as matrizes francesas e portuguesas sdo de absoluta importancia para
desenvolvimento da tese haja vista a necessidade, desse novo sistema brasileiro, adotar

uma dessas matrizes e seguir o seu preceito juridico-constitucional para a concretizacao

270 DUVERGER, Maurice (Dir.). Les régimes semi-présidentiels, cit., p. 68.
211 NOVAIS, Jorge Reis. Semipresidencialismo: teoria geral e sistema portugués, cit., p. 111.
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pratica do sistema. Essas matrizes guardam semelhancas e diferencas significativas as
quais confluem para o aprofundamento e a exportacdo para o novo sistema brasileiro.

O primeiro ponto de desencontro entre ambas as matrizes consiste no fato de que
pela propria natureza do sistema de Governo semipresidencial, ao estatuto juridico e a
natureza politica do mandato e da funcdo do Presidente da Republica se mostram
particularmente paradoxais.

Sob o ponto de vista estrutural do Poder Executivo, destaca-se a diversidade do
carater monista ou dualista da funcdo governativa. Do ponto de vista da natureza politica
do mandato presidencial, destaca-se a contraposi¢cdo entre um perfil de Presidente da
Republica politico-partidario comprometido e um outro Presidente mais garantidor,
equidistante moderador ou arbitral.

Na matriz francesa, no Executivo ha a diarquia, ou seja, bicefalia entre o chefe de
Estado e o chefe de Governo. Ambas as figuras do Presidente da Republica e do Primeiro
Ministro de Estado exercem funcbes politicas executivas de Governo, podem contribuir
ativamente para a conclusdo dos destinos politicos do pais, para a discussdo e a tomada de
decisdes politicas governativas.

Derivou essa diarquia da VV Republica Francesa sendo reconhecida e pacificamente
aceita por todos os agentes politicos, mas, na verdade, ndo ha uma definicdo constitucional
bem clara; a sua identificacdo se desenvolve como um produto institucional da pratica
politica.

A proposito, a Constituicdo francesa, em seu artigo 9°, assegura ao Presidente da
Republica a presidéncia do Conselho de Ministros e, diante dessa possibilidade, indica,
implicitamente, uma divisdo do Poder Executivo entre esses dois personagens.

Traz ainda, no artigo 20, que o Governo é responsavel pela conducéo da politica da
Nacdo, pois enquanto o Primeiro Ministro conduz a acdo do Governo, o Presidente da
Republica fica responsavel, reservadamente, por proteger a Constituicdo, assegurar, pela
arbitragem, o funcionamento regular dos poderes constituidos, garantir a continuidade do
Estado e manter a independéncia nacional, integridade territorial e o respeito aos tratados
internacionais?’2,

Em que pese a Constituicdo descrever essas fungdes presidenciais, é certo e

inquestionavel que o seu poder vai muito além desses.

2’2 FRANCE. Conseil Constitutionnel.  Constitution (1958). Disponivel em: <https://www.
conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/portugais/constitution_portugais.pdf>.  Acesso
em: 28 abr. 2020.
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Compete, entre outros, ao Presidente da Republica exercé-los de modo a ajudar os
demais poderes, por intermédio da negociacdo do Primeiro Ministro, determinando,
inclusive, as escolhas programaticas da linha politica e das op¢Ges de Governo as quais
serdo, inclusive, executadas por este.

No tocante a demissdo do Primeiro Ministro, a Constituicdo Francesa é silente e,
diante dessa omisséo normativa, surge a indagacao acerca da possibilidade ou ndo do chefe
de Estado demiti-lo.

N&o obstante a inexisténcia de previsdo constitucional para tanto, o